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Abstract: The ratification process of the constitutional treaty of the European Union needs to be 
started from a local level. The collected studies and statements of this paper have been presented in 
February 2005 and focus the different pro and contras, the opportunities and risks of the treaty in 
the process of European integration form the differing points of view of history, economy and 
public law. The form of a “hearing” organized by the provincial council shows under a practical and 
theoretical aspect the possibility to ground the European constituent process on a new constitutional 
culture and the necessity to promote such forms of local dialogue between science and politics for 
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Jörg Luther e Corrado Malandrino 




La pubblicazione delle “letture provinciali della Costituzione europea” avviene in 
attesa di un Consiglio Europeo che dovrebbe decidere sulle sorti di un testo che è 
stato ratificato da soli quindici Stati, Italia inclusa, ma ha incontrato un “non” e “nee” 
della maggioranza nei referendum in Francia e Olanda e rischia di non ottenere la 
ratifica neanche in Stati più o meno grandi quali ad es. Inghilterra, Polonia, 
Danimarca e Repubblica Ceca.  
Rileggendo oggi il titolo dell’iniziativa qualcuno potrebbe cominciare a sorridere o a 
dire che gli sembra “fuori luogo” nella scelta degli spazi e dei tempi.  
Sembra poco adeguata la scelta degli spazi, perché alla grandiosa procedura di firma 
a Roma si fa eco su scala più piccola, nel profondo dell’Italia dei comuni e delle 
province. Eppure si tratta di affrontare il problema del consenso alla costituzione alla 
radice. L’idea esaltante di un’Unione Europea grande, perché magari promotrice di 
un nuovo costituzionalismo anche a livello internazionale, deve “incontrare” la realtà 
sconsolante di un’Unione tuttora lontana dai suoi cittadini, che tutt’al  più  si può 
toccare con mano nella forma di uffici di “rappresentanza istituzionale” intasati da 
carte e prospetti costosi o di uffici amministrativi strapieni di norme tecniche 
complicate e difficilmente leggibili per il cittadino.  
Sembra poco indicata anche la scelta dei tempi, perché ci troviamo in una “pausa di 
riflessione” caratterizzata più da un silenzio imbarazzante o da timide evocazioni 
delle capacità di crisis management dei gloriosi “euro-politici” del passato che non 
dal coraggio di fare autocritica e nuove proposte. Cosa succederà dopo il Consiglio 
Europeo di giugno?    4
Siamo quindi in una situazione paradossale che potrebbe portare alla seguente 
conclusione: il trattato costituzionale europeo è morto, evviva il trattato costituzionale 
europeo !  
Realismo impone di prendere atto della mancanza, e forse anche dell'impossibilità, di 
consenso a un testo che molti cittadini e popoli non sono riusciti a leggere. Il termine 
del primo novembre 2006 di cui all’art. IV-447 non è perentorio, ma i tempi della 
ratifica devono essere ragionevoli, non possono essere illimitati, come molti 
ritengono quelli per la procedura di revisione della costituzione statunitense. Tra 
Parigi e Londra, l’obbligo internazionale dei governi di adoperarsi per la ratifica dei 
trattati viene interpretato apparentemente in modo molto elastico.  
Idealismo impone comunque di riconoscere la necessità di un ulteriore sviluppo 
istituzionale dell’integrazione europea. Il processo costituente europeo ha stimolato 
delle attese tra molti cittadini europei, sebbene più ad ovest che non ad est. Tra euro-
ottimisti ed euro-scettici non manca la volontà di Europa, ma si litiga sul quantum, 
sul più o meno, sulle “finalità” e sui “confini” dell’Unione futura.  
Molte idee del trattato costituzionale non sono da buttare, ma attuabili anche tramite 
un’interpretazione estensiva dei trattati vigenti, riciclabili per una revisione del 
progetto stesso che potrebbe essere elaborata dalla stessa Convenzione sulla base di 
un mandato puntuale del Consiglio europeo, se si vuole anche a breve scadenza. 
Anche la stessa forma del trattato costituzionale e la procedura della sua ratifica 
meritano un’ulteriore meditazione. Il testo, per esser leggibile, deve diventare più 
snello e rinviare ad altri trattati e leggi organiche cui sarebbe demandata l loro 
integrazione. Un referendum confermativo potrebbe abbinato alle prossime elezioni 
del parlamento europeo.  
La scelta del Governo italiano di non distribuire un testo della trattato costituzionale, 
scelta opposta a quella del governo francese che aveva optato per il referendum, è 
stata senz’altro frutto di saggezza e giusta parsimonia, ma sarebbe stata certo 
auspicabile una più efficace promozione della lettura di un testo che potrà migliorare 
solo attraverso una partecipazione più ampia dei cittadini. Questo era l’obiettivo della   5
cooperazione tra la nostra provincia e la nostra università e giustifica anche la 
diffusione dei risultati.  
Purtroppo la costituzione non è un prodotto di facile consumo, ma la lettura di una 
prima bozza di libretto qual è il trattato costituzionale potrebbe essere non inutile per 
gli "attori" della politica.  
I curatori di questi studi che intendono stimolare tale lettura ringraziano il Consiglio 
della Provincia di Alessandria, nella persona del suo Presidente Prof. Adriano Icardi, 
e tutti coloro che materialmente hanno contribuito, in particolare Piera Mastromarino, 
Stefano Quirico e Jessica Trombin. 
  
 
Alessandria, 11 maggio 2006   6
Saluti delle Autorità 
 
PROF. ADRIANO ICARDI 
Presidente del Consiglio della Provincia di Alessandria 
Desidero rivolgere un benvenuto cordiale ed un sincero saluto a tutti voi, che siete 
intervenuti a questo interessante convegno, che abbiamo intitolato "Audizione 
Pubblica: Letture Provinciali della Costituzione Europea”, che è stato pensato ed 
organizzato dalla Presidenza del Consiglio della Provincia di Alessandria e 
dall’Università di Alessandria, dalla Facoltà di Scienze Politiche. Ci siamo trovati in 
particolare con il Professor Luther, docente di Diritto Pubblico a Scienze Politiche, 
per dare un senso profondo a questa iniziativa, che è la prima a livello nazionale fra 
due istituzioni importanti, come la Provincia e l’Università; tanti dibattiti sull’Europa, 
ovunque, Milano, Roma, Torino, in questo periodo, ma due istituzioni importanti 
come la Provincia e l’Università è la prima volta che fanno un convegno di questo 
tipo a livello nazionale. Prenderanno la parola insigni storici e studiosi di problemi 
europei, li avete visti tutti sull’invito che abbiamo mandato a tutte le istituzioni, alle 
scuole, a tutti i 290 sindaci della nostra Provincia, ma anche a livello regionale.  
(...) Siamo qui per parlare di Europa, di Parlamento Europeo, soprattutto di 
Costituzione Europea, che è il tema del momento a livello politico, culturale e 
istituzionale.  
Guardate, sono passati ormai più di quarantasette anni, quasi quarantotto, dalla firma 
dei trattati di Roma, del marzo 1957, alla presenza dei sei stati fondatori, fra cui 
l’Italia, e poco più di vent’anni, dall’approvazione del progetto di Altiero Spinelli, un 
grande europeista, di un trattato che istituisce l’”Unione Europea”. Sono passati tanti 
anni di lavoro, di convegni, di dibattiti, di conferenze intergovernative, l’Atto Unico, 
Maastricht, Amsterdam e Nizza.  
A Nizza Marittima, nel dicembre del 2001, eravamo presenti anche noi, siamo stati 
due giorni a quel convegno che è stato di interesse internazionale, e poi, quando c’è 
stata la manifestazione, il nostro Gonfalone, ornato di medaglia d’oro per meriti   7
acquisiti durante la Resistenza contro il Nazifascismo, è stato uno dei primi ad aprire 
la sfilata. Era il 7 dicembre del 2001.  
Venne trascorso un così lungo periodo di lavoro e di impegno costruttivo che ha 
permesso ai Capi di Stato e di Governo, e i ministri degli esteri di 25 Stati europei, di 
sottoscrivere nella sala degli Orazi e dei Curiazi del Campidoglio, a Roma, 29 ottobre 
scorso, il progetto di Trattato “che adotta la Costituzione per l’Europa”.  
Il progetto di Costituzione europea, sottoscritto a Roma il 29 ottobre 2004, non è 
certo il frutto del lavoro di un’assemblea costituente, come era avvenuto per la 
Costituzione Italiana, di cui poi parlerà dopo il Professor Tranfaglia, e come era stato 
immaginato anche da Altiero Spinelli, e chiesto dalla grande maggioranza degli 
italiani nel Referendum Costituzionale del giugno 1989, ma è tutta via il risultato di 
un compromesso democratico all’interno di un organo, come è la Convenzione 
Europea, nella quale hanno agito rappresentanti del Parlamento Europeo e dei 
Parlamenti nazionali dei Governi della Commissione Europea, che era presieduta da 
Romano Prodi. Qualunque sia il giudizio che vogliamo esprimere su questo o 
quell’aspetto del testo firmato a Roma il 29 ottobre dello scorso anno - lo stesso 
Valerie Giscard D’Estaing, uno dei promotori, come Presidente della Convenzione, lo 
aveva definito “imperfetto ma insperato” - , esso rappresenta tuttavia, una tappa 
importante del processo di trasformazione e di metamorfosi di una comunità distinta 
dagli Stati, sorta, come fu suggerito da Jean Monnet, uno dei Padri Costituenti, da 
realizzazioni concrete, e tesa nella trasformazione di un’entità politica, dotata di 
competenze e di potere, di finanze e di strumenti legislativi, che hanno permeato la 
vita delle nostre società nazionali. 
Oggi ci sono 25 Stati, e avete visto anche nell’invito che avete avuto, la fotografia 
scattata a Roma, quella del 29 ottobre scorso, con tutti e venticinque il Presidenti e 
Ministri degli Esteri. Oggi ci sono 25 Stati, come dicevo, domani saranno 27, con 
l’arrivo di Bulgaria e Romania, quindi 30 con la Turchia, la Croazia e la Macedonia, 
nella prospettiva a medio termine, di una realtà politica composta da oltre 35 Stati, se 
si tengono presente gli altri Paesi balcanici, come la Serbia, il Montenegro, la Bosnia   8
Erzegovina e l’Albania, e degli Stati che fin’ora hanno scelto l’isolamento, come la 
Svizzera, la Norvegia e l’Islanda.  
Il progetto introduce ex novo alcuni obiettivi, al cui perseguimento dovrà essere 
improntata l’azione dell’Unione, come: 
a)  la promozione della pace e del benessere; 
b)   il raggiungimento di un elevato tasso di occupazione; 
c)   il progresso scientifico e tecnologico; 
d)   la lotta contro l’esclusione sociale e la discriminazione; 
e)   la promozione della giustizia; 
f)   il rispetto delle diversità linguistiche, lo sviluppo del patrimonio culturale 
europeo; 
g)   l’affermazione e la promozione dei valori nell’interesse dell’Unione, anche 
nei rapporti con il resto del mondo.  
Il Trattato Costituzionale non è probabilmente il migliore in assoluto per tutti i 
cittadini europei, ma esso è un primo passo verso l’Europa Politica: senza 
Costituzione non ci potrà mai essere l’identità politica dell’Europa.  
Mancano alcuni punti di riferimento altissimi, che sono presenti, per esempio, nella 
Costituzione italiana. 
Manca, per esempio, nel Trattato di Costituzione Europea, un concetto simile a quello 
espresso nell’articolo 3 della Costituzione Italiana: “Tutti i cittadini hanno pari 
dignità sociale, sono uguali davanti alla Legge”; quel capolavoro che era stato 
l’articolo 3, a cui avevano collaborato i più grandi, dal Presidente dell’Assemblea 
Costituente Umberto Terracini , a Lelio Basso, a Giorgio La Pira e tantissimi altri.  
Non si può leggere, perché non c’è nel testo europeo, il concetto dello splendido 
articolo 11 della nostra Costituzione: “L’Italia ripudia la guerra”.  
Ma i tempi sono cambiati, profondamente cambiati. A preparare e a discutere la 
nostra Costituzione Italiana, dopo la guerra di Liberazione contro il Nazifascismo e 
dopo la nascita della Repubblica, era stata l’Assemblea Costituente, che aveva come 
esponente una grandissima personalità della politica e della cultura come Umberto   9
Terracini, che era stato condannato a 22 anni di carcere, e 15, quasi 16, li aveva 
passati nei carceri e nelle isole al confino. La Costituzione Italiana reca la firma di 
Umberto Terracini, di Alcide De Gaspari, di Enrico De Nicola.  
Il Trattato Europeo è stato preparato e redatto dopo un dibattito importante, ma 
piuttosto segreto e riservato, da una Convenzione con Presidente un notissimo e 
anche prestigioso politico francese di stampo moderato e conservatore come Giscard 
D’Estaing.  
Frutto dei tempi, dicevo. Tempi molto difficili, che vedono un’unica grande potenza 
decidere le sorti del mondo, in questa fase delicata e drammatica dell’umanità. Si 
tratta degli Stati Uniti d’America. 
Ecco la fondamentale importanza del progetto di Trattato di Costituzione Europea, 
perché l’Europa diventi una grande entità politica, e come tale, possa anche 
condizionare gli Stati Uniti e l’America, in una competizione pacifica e democratica, 
al totale servizio dei cittadini di tutto il mondo.  
Il Trattato Costituzionale, che presentiamo questa mattina, in questo importante 
convegno, potrà e dovrà ancora essere migliorato, con l’iniziativa dei Parlamenti, e la 
spinta dei popoli, per un’Europa che sia veramente un’unione democratica, fondata 
sulla pace e sul lavoro.  
 
 
PROF. VINCENZO PELLEGRINI 
Prefetto di Alessandria 
Grazie Senatore, per questa particolare attenzione che rivolge a me in rappresentanza 
del Governo qui in Provincia per quest’iniziativa che giudico veramente notevole, di 
alta democrazia.  
La Presidenza del Consiglio Provinciale ha avuto una sensibilità straordinaria in 
questo momento delicato della vita nazionale, europea ed internazionale. Stiamo 
vivendo un momento veramente difficile. C’è una nostra giornalista nelle mani, 
purtroppo, di alcuni terroristi in Iraq, e, la particolare drammaticità della situazione, è   10
vissuta in modo unanime da tutte le rappresentanze, non solo italiane, ma anche 
straniere, per cui credo che, oggi, essere uniti in comunità con tutte le nazioni che 
spingono verso la libertà, verso la democrazia, è un motivo fondamentale della vita di 
tutti i popoli.  
L’Europa sta attraversando un momento critico a livello economico, di crisi aziendali. 
E ne abbiamo qualche esempio anche qui, nella nostra Provincia. Però quello che ci 
lega è l’unità di intenti, la Carta Costituzionale Europea. E noi siamo fra i primi Paesi 
ad aver promosso il recepimento di questo trattato, che costituisce per noi la guida 
spirituale verso questa Unione Europea. Ha ancora da fare passi da gigante, perché 
siamo ancora nella fase iniziale, ma come è avvenuto per la nostra Costituzione, 
gettare i principi fondamentali che guideranno le nazioni verso questo lungo 
cammino, costituisce il passo fondamentale della vita delle nostre nazioni. Mancano 
ancora tutti gli ordinamenti giuridici, mancano le unità anche sotto il profilo 
dell’unione politica vera e propria, sotto il profilo, anche, dell’ordinamento dei 
singoli Paesi, dei rapporti commerciali. Ancora devono essere fatte numerose leggi, 
provvedimenti e risoluzioni europee, però devo dire che questo primo passo, che è 
stato il primo traguardo e che ha visto la nostra Italia fra i protagonisti, costituisce 
l’avvio definitivo verso quei principi democratici che noi, a ragion vera, vantiamo in 
tutto il mondo. La nostra Italia è una delle nazioni più libere e democratiche e credo 
che, nella nostra nazione, i principi della Carta Costituzionale Europea potranno 
avere attuazione nel migliore dei modi.  
Per quanto riguarda i rapporti fra Stato e autonomie locali, credo senz’altro che anche 
su questo terreno siamo all’avanguardia e gli altri Paesi, in particolare la Francia, che 
è una delle nazioni più vicine, sta seguendo passo per passo un po’ quelle che sono le 
nostre evoluzioni, soprattutto quelle della pubblica amministrazione. Quindi, anche 
sotto questo profilo, il nostro Paese è all’avanguardia. 
Io auguro che questa giornata promossa dal Consiglio Provinciale, 
dall’Amministrazione Provinciale, possa sortire quell’effetto principale e 
fondamentale di sensibilizzare i cittadini su queste tematiche. Pochi finora conoscono   11
il contenuto della Costituzione Europea. Se ne parla, spesso in modo molto generale, 
ma senza entrare nei dettagli. Per cui, queste letture ad opera di illustri relatori, che 
sono qui con noi, potranno costituire, per la Provincia di Alessandria, il primo 
impatto vero su quelli che sono i commenti e le esposizioni dettagliate di questo 
trattato che approva la nostra Costituzione Europea. Auguro veramente proficuo 
lavoro a tutti gli illustri relatori, e spero che i lavori di questa giornata vengano diffusi 
anche nei Comuni della Provincia, per poter dare anche alle Amministrazioni locali, 




(Università di Torino) 
 
Il passaggio dalla Costituzione Italiana alla Costituzione Europea 
 
 
1. L’approvazione, da parte della Convenzione europea, del Trattato costituzionale 
europeo, firmato a Roma il 29 ottobre scorso dai venticinque paesi che fanno parte 
dell’Unione,é un risultato di cui non si può sottovalutare l’importanza storica. 
Dopo l’approvazione, avvenuta nel dicembre 2000 a Nizza, della Carta dei Diritti 
Fondamentali dell’Unione, con la cerimonia romana si sono poste le basi per 
l’unificazione politica del vecchio continente dopo un processo lungo e tormentato 
che ha la sua origine storica nella tragedia della seconda guerra mondiale e nella serie 
di lutti e di vittime che la ha caratterizzata. 
Non é un caso che si sia deciso di fissare per il nove maggio la giornata dell’Europa, 
visto che é proprio in quella data che sessant’anni fa ha avuto termine il grande 
conflitto scoppiato a causa del disegno hitleriano di conquistare in una guerra 
fratricida tutto il continente per la gloria millenaria del Terzo Reich. 
Il Giappone militarista e imperialista e l’Italia fascista furono i complici di quel 
disegno sconfitto sui campi di battaglia dalla coalizione delle democrazie occidentali 
e dalla controffensiva vittoriosa delle truppe sovietiche. 
Ma anche dalla ribellione dei popoli europei,tra cui quello italiano,che nel 1943 si 
sollevarono contro l’occupazione nazista e fascista dilagata in gran parte del 
continente e con l’aiuto determinante degli eserciti alleati,riuscirono a scacciare gli 
occupanti e i governi collaborazionisti o satelliti come la repubblica sociale italiana. 
L’Europa democratica del dopoguerra,superando a poco a poco le contraddizioni e i 
contrasti della guerra fredda,é riuscita,pur in un percorso difficile e accidentato che   13
ha occupato più di mezzo secolo,a trovare in sé stessa le ragioni di un’unificazione, 
prima economica e poi anche politica,che é l’unica risposta adeguata alle 
trasformazioni economiche,tecnologiche e culturali del ventunesimo secolo. 
Questo é, nei termini essenziali, il risultato storico raggiunto dai popoli europei e da 




2. Se si legge il trattato costituzionale europeo e lo si confronta con le precedenti 
costituzioni nazionali e, nel nostro caso, con la costituzione repubblicana, é evidente 
che ci troviamo di fronte a un documento costruito in maniera assai diversa. 
In primo luogo, il trattato europeo é formato di tre parti che hanno una dimensione e 
un carattere assai differenti tra loro.  
La prima parte dedicata agli obbiettivi,agli istituti e alle competenze dell’Unione 
consta di 60 articoli:troppo  per una introduzione generale alle norme e troppo poco 
per una vera costituzione. 
La seconda parte riproduce interamente la Carta dei diritti fondamentali e a sua volta 
consta di 54 articoli.  
Complessivamente le prime due parti non possono essere lette d a  s o l e  c o m e  l a  
costituzione dell’Europa perché, su una serie di campi e di normative di grande 
importanza, rinviano alla terza parte del Trattato formato da ben 338 articoli che 
recepiscono tutti i trattati conclusi tra gli Stati dell’Unione  dal momento in cui i 
rapporti tra i primi stati hanno incominciato a costruire,pur con tutte le remore e le 
inevitabili contraddizioni,l’edificio europeo. 
Ci troviamo, insomma, di fronte a una costituzione che ha il difetto di essere 
pletorica, disomogenea, come a un abito imbastito e cucito a poco a poco,che fa 
vedere a prima vista i problemi irrisolti e le contraddizioni non ancora placate. 
Emergono a una lettura attenta dei 448 articoli che compongono l’intero Trattato le 
questioni di fondo che hanno condotto a un simile risultato.   14
La prima riguarda il problema dei rapporti tra gli stati nazionali e l’Unione europea. 
Nei lavori della Convenzione, come in quelli della Conferenza intergovernativa, sono 
emersi con chiarezza i contrasti tra chi voleva spingere su un processo più rapido di 
unificazione politica e istituzionali e chi invece tendeva a mantenere ai singoli stati 
nazionali poteri,se non competenze,tali da rendere assai più lente il processo di 
unificazione dell’Europa. 
La soluzione raggiunta é stata perciò di compromesso ed ha mantenuto un terreno 
ancora assai largo di scelte che possono avvenire soltanto all’unanimità rispetto a 
quelle che possono aver luogo con una maggioranza molto qualificata. 
E’ chiaro che, nel primo caso,sarà lento e difficile raggiungere risultati politici e 
potranno crearsi rendite di posizione e accordi tra singoli stati o gruppi di stato che 
vogliono bloccare passi avanti necessari come sarebbe l’unificazione tra Unione e 
Comunità europea oggi divise senza una sola giustificazione eccetto quella, come ha 
scritto Giuliano Amato che era stato vicepresidente della Convenzione, “sotto la 
quale i governi usano nascondere riserve cospicue di potere intergovernativo,al riparo 
dai “fastidiosi” interventi  sia del Parlamento europeo sia della Corte di Giustizia”(1). 
La seconda questione riguarda un aspetto che é fondamentale nella costituzione 
repubblicana e che non si ritrova allo stesso modo nel Trattato europeo. 
Nella costituzione italiana, di fronte ad alcuni diritti fondamentali che vanno 
dall’eguaglianza dei cittadini alla libertà dell’informazione,ci sono indicazioni precise 
sui compiti della repubblica nel cercare di promuoverne il godimento concreto. 
E una simile impostazione consente ai parlamenti e ai governi che abbiano la volontà 
di agire strumenti effettivi di intervento e realizzazione. 
La costituzione europea su questo terreno é assai più generica e astratta,meno 
preoccupata di consentire l’attuazione di principi generali di particolare importanza.. 
Nelle sue riflessioni conclusive, a un primo commento alla Costituzione europea che 
ha visto l’intervento di un gruppo di costituzionalisti italiani e una prefazione scritta 
da Romano Prodi, sempre Amato si é posto alla fine il quesito che può scaturire da 
una lettura obbiettiva del trattato come quella che finora ho fatto.   15
“Vale ancora la pena sostenerla questa Costituzione?” si é chiesto il vice presidente 
della Convenzione. Per chi, come me,ha vissuto la vicenda sin dall’inizio,ha fatto 
tante proposte che sono cadute,ne ha visto altre sbriciolarsi in compromessi sempre 
più lontani dal punto di partenza,ha dovuto constatare alla fine che parliamo di 
Costituzione ma siamo di fronte a un trattato,sarebbe facilissimo dire di no,che non 
vale la pena.Ma subito dovrei chiedermi dove porta il no:a una situazione migliore o 
a una peggiore di quella del sì? Chiunque dica  al no dall’aspettativa di una 
costituzione migliore deve ammettere che in nessun caso con il no renderebbe più 
probabile la sua realizzazione.” 
Non posso che essere d’accordo con queste riflessioni giacché esistono nell’Europa 
allargata a venticinque tante Vandee reazionarie che all’Europa si oppongono per 
motivi opposti a quelli indicati fino a qui che unirsi di fatto a una simile deriva 
sarebbe, a mio avviso, assai più pericoloso che esprimere un consenso sia pure critico 
al trattato di Roma. 
Tanto più che la flessibilità propria dell’intero Trattato su cui si é giocata un’altra 
partita delle complesse trattative pone nelle mani del parlamento europeo e 
dell’inevitabile scontro tra le forze politiche europee della destra e della sinistra il 
destino dell’Europa e dell’assetto stabile della sua futura costituzione. 
Saranno in altri termini, come sempre avviene nella storia degli uomini, le forze reali 
della società che determineranno l’evoluzione del Trattato e delle norme 
costituzionali in una direzione che appare per molti versi ancora incerta e provvisoria. 
 
3. Ma c’è un ultimo aspetto su cui vale la pena fermare la nostra attenzione proprio 
dal punto di vista storico, ed è il terreno dell’economia e dei rapporti sociali nella 
società europea. 
Qui la terza parte del trattato europeo non può in nessun modo soddisfare chi ritiene 
che andare in Europa significhi trovare i valori essenziali della costituzione 
repubblicana sul terreno economico e sociale. Qui i compromessi sono andati con 
decisione nella direzione di un capitalismo che é per certi aspetti più moderno e   16
avanzato di quello italiano, che resta ancora segnato dal “familismo” e da vecchie 
arretratezze dello Stato italiano, ma per altri versi recepisce attraverso i trattati quella 
visione fondamentalmente liberista che ha caratterizzato gli ultimi decenni e che 
mette in grave pericolo conquiste importanti recepite nella nostra legislazione 
costituzionale e ordinaria riguardo ai diritti dei lavoratori e alle regole che l’interesse 
pubblico può e deve imporre,in una democrazia sociale degna di questo nome, agli 
interessi del capitale privato. 
Certo c’é nel trattato un’attenzione alla libera concorrenza di cui non c’é traccia nella 
costituzione materiale del nostro paese e che costituisce una libertà individuale e 
collettiva a cui non si può rinunciare 
Ma la giusta attenzione e volontà di attuazione del presidio della libera concorrenza 
non basta da sola a garantire quei principi di eguaglianza dei cittadini e di libertà in 
ogni altra espressione che é centrale nella nostra costituzione. 
C’é da sperare, ma in questo conteranno assai gli equilibri politici dei prossimi anni-
che proprio in nome della libera concorrenza sia affrontato adeguatamente nella 
politica comunitaria quel conflitto di interessi che continua ad avvelenare la vita 
pubblica del nostro paese. 
   17
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1. Nel corso della mia relazione, richiamerò i contenuti essenziali dell’ordinamento 
economico che in questo Trattato Costituzionale sono individuati e dettati, per 
cogliere le implicazioni che, da questo ordinamento economico generale, possono 
scaturire sui territori, sulle macroregioni, sui distretti periferici.  
Sarà sicuramente critica la parte che dedico agli aspetti economici, ma, peraltro, non 
credo di costituire un’eccezione, perché lo stesso intervento del prof. Tranfaglia non 
mi è parso tenero nelle battute rivolte al tema economico. Viceversa, apprezzo 
notevolmente il salto di qualità politico che questo Trattato interpreta e manifesta. 
Perché è noto, e nel contempo comprensibile, che sia esistita, fino alla caduta del 
muro di Berlino, praticamente, cioè, fino a tutti gli anni Ottanta del secolo scorso, una 
gerarchia nel processo di integrazione europea. In base ad essa, l’economia era 
all’avanguardia e la politica, in realtà, svolgeva una funzione di complemento, 
finendo per risultare trainata, secondaria, subordinata.  
Ciò è giustificabile alla luce di tutto il percorso avviato - prima ancora che con il 
Trattato di Roma - con le Convenzioni e con gli accordi settoriali che precedettero il 
’56. Tale cammino, infatti, mette oggettivamente in evidenza una condizione di totale 
supremazia dei processi economici. Al contrario, da Maastricht in avanti, la politica 
ha preso il sopravvento, e non casualmente. Ho citato il fatto rivoluzionario avvenuto 
nella parte finale del secolo scorso, la caduta del muro di Berlino, decisiva per le 
conseguenze che ha determinato: il crollo di un sistema dittatoriale, l’implosione del 
Paese leader di quel sistema e la riunificazione della Germania. Particolarmente 
                                                 
∗ Testo degli interventi al convegno “Letture provinciali della costituzione europea”, Alessandria 17/2/2005 riveduto dal 
dott. Stefano Quirico, specializzando in “Studi Europei” presso la Facoltà di Scienze Politiche dell’Università del 
Piemonte Orientale.   18
rilevante pare quest’ultima, in seguito alla quale si sono generate tutte le 
problematiche legate all’affermazione di una leadership che avrebbe rappresentato, 
per il continente europeo, un ritorno al passato. 
  Questi timori sono stati affrontati ingabbiando il nuovo leader del sistema, la 
Repubblica Tedesca Unificata, all’interno del Trattato di Maastricht, togliendole quel 
grande strumento di dominio e di leadership che era costituito dalla sua economia e 
dalla sua moneta (il marco), convincendola a rinunciare alla supremazia economica e 
monetaria, in favore dell’integrazione politica. 
Parlando di moneta, si introduce la dimensione della politica, e non soltanto 
dell’economia e della finanza. Gli autorevolissimi giuspubblicisti intervenuti, 
nell’illustrare la potestà di imperio, che è uno degli elementi costitutivi di uno stato in 
quanto tale, in realtà riconoscono che uno dei tratti essenziali della potestà di imperio 
è la moneta. Di conseguenza, la scelta della Germania unificata di abdicare alla sua 
moneta, in favore di una moneta sovranazionale, l’Euro, ha avuto un grande 
significato politico. Ha preso il via il ribaltamento della subordinazione della politica 
all’economia, e l’una ha avuto finalmente il sopravvento sull’altra. Ciò è avvenuto a 
Maastricht e a seguito di questa svolta, evidentemente, è nata la Costituzione. Io non 
credo che il percorso sarebbe potuto essere inverso e non penso di poter essere 
facilmente smentito. Per altro, tra Maastricht e la Convenzione e di lì poco, al 
Trattato Costituzionale, passano dodici anni e tale intervallo non è casuale. In realtà 
Maastricht informa moltissimo la costituzione.  
I 448 articoli o commi di cui ha parlato in precedenza il collega Tranfaglia sono 
esorbitanti per un Trattato Costituzionale. Se si pensa che la Costituzione Americana 
ha 30 articoli e 20 emendamenti o che la Costituzione Italiana ha 139 articoli e 18 
disposizioni transitorie finali, ci si rende conto che i 448, variamente intesi, del testo 
in questione sono un’enormità. Ma non si dimentichi che quello di Maastricht è un 
Trattato di 98 articoli: di conseguenza, la Costituzione non poteva essere più 
settoriale o meno ridondante di un Trattato.    19
Il tema centrale del mio intervento è rappresentato dai «rami bassi» della 
Costituzione, quelli che riguardano l’economia, secondo la definizione del Presidente 
americano Jackson. In merito, come ho premesso, esprimo una valutazione critica. La 
questione è inquadrabile in termini di politica economica: si prendono in esame le 
politiche di gestione, di intervento, di controllo dell’economia, che la Costituzione 
dell’Unione ha individuato e configurato. La politica economica è confinata in due 
articoli (70 e 71), che appaiono deludenti, perché ratificano sostanzialmente il dogma 
per cui le politiche economiche restano nella responsabilità dei singoli Paesi e dei 
singoli governi associati all’Unione. Esse permangono, quindi, nazionali, mentre 
all’Unione viene riservato un potere molto generale, e generico, di indirizzo e di 
coordinamento.  
In tale ambito si situa il mio primo giudizio critico. In ultima analisi, infatti, tutto ciò 
che l’Unione riserva a se stessa, ai suoi soggetti istituzionali, è un potere di warning, 
un potere di avviso («intimazione» sarebbe un termine eccessivo, che infatti il 
Trattato non utilizza) nei confronti di quei Paesi che potrebbero, per decisioni 
nazionali di politica economica, in qualche modo fuoriuscire dal contesto 
complessivo del continente.  
La seconda notazione critica è ancora più pregnante ed incisiva, quindi oltremodo 
negativa, e fa riferimento all’articolo 76 del Trattato. Esso sancisce la subordinazione 
della politica economica alla disciplina fiscale, ratificando tacitamente quanto 
stabilito a Maastricht. Nell’art. 76 del Trattato Costituzionale si riprendono tutti i ben 
noti concetti che riguardano i rapporti di deficit, di debito, di controllo 
dell’inflazione, che attengono alle altrettanto celebri clausole di Maastricht. Si 
mantiene, inoltre, il criterio delle gerarchie individuato a Maastricht. La politica 
monetaria è la regina; tutto ciò che in qualche modo attiene alle decisioni politiche 
relative al settore economico è subordinato rigidamente, rigorosamente, 
strutturalmente, alla politica monetaria. Di fatto, nel Trattato si cita in proposito la 
Banca Centrale Europea, cui è affidato un ruolo strategico nella conduzione 
complessiva della politica economica. La Banca Centrale Europea, tuttavia, non è un   20
organo istituzionale così come lo intendono i giuspubblicisti. Nello specifico, la non 
elettività dei suoi funzionari li sottrae alle responsabilità politiche normalmente 
assegnate dal popolo sovrano a chi esercita la politica economica in sistemi di 
democrazia rappresentativa. La Banca Centrale Europea, in altri termini, non può 
essere considerato un organo pienamente politico.  
Tale aspetto risulta particolarmente rilevante, riflettendo sul fatto che la politica 
economica è un ambito molto più vasto e complesso rispetto alla sola politica 
monetaria. In proposito è illuminante un confronto con l’insegnamento degli 
astrofisici. Come l’espansione dell’universo viaggia su quattro dimensioni, le tre 
legate allo spazio e il tempo (su cui ha posto l’accento Einstein), così la politica 
economica si serve di almeno quattro strumenti, tra cui certamente la politica 
monetaria. Ma oltre ad essa sono contemplate la politica del cambio, la politica 
fiscale, la politica della spesa pubblica, che hanno pari dignità con la politica 
monetaria. Nel disegno europeo, da Maastricht in avanti fino a questo Trattato 
Costituzionale, esse non sono invece considerate allo stesso livello e nella stessa scala 
gerarchica. 
In chiave ottimistica, a destare indubbio interesse, è l’insieme delle norme che, 
all’interno del Trattato Costituzionale, sono dedicate alle politiche economiche 
settoriali. Si tratta di quelle relative alla coesione e al riequilibrio del territorio, al 
settore agricolo, all’ambiente, ai trasporti, alle reti transeuropee, alla ricerca e allo 
sviluppo e all’energia. Interesse non è necessariamente sinonimo di novità: nel 
Trattato Costituzionale, infatti, sono trasferiti modi di essere, agire e lavorare già 
presenti nell’Unione Europea di ieri e di oggi. Nel Trattato in questione, cioè, non 
sono presenti previsioni, indirizzi o norme totalmente originali; esso svolge tuttavia 
un’opera di ristrutturazione, consolidamento e razionalizzazione nei settori appena 
elencati. Dal punto di vista del nostro territorio, il tema è particolarmente rilevante. 
La provincia di Alessandria è profondamente coinvolta dall’individuazione delle 
politiche mirate a incrementare, razionalizzare e riformulare le reti transeuropee. 
Essa, insieme alle aree circostanti, costituisce il luogo dell’intersezione tra due realtà   21
europee come il «Corridoio 5» e la «banana blu», formula folkloristica per definire la 
Genova-Rotterdam, vale a dire il collegamento fra i due mari interni dell’Unione. Il 
significato economico, e di riflesso quelli di tipo occupazionale, sociale e reddittuale, 
paiono evidenti. È noto che su queste tematiche l’Unione ha già lavorato. Nel Trattato 
sono individuati i soggetti che, secondo le condizioni e gli strumenti precisati, sono 
deputati a realizzare le grandi reti transnazionali.  
A mio giudizio, tale prospettiva rappresenta un’opportunità per il nostro territorio, 
perché entrambi i progetti - Corridoio 5 e Genova-Rotterdam - sono concreti, reali, 
parzialmente già in fase di finanziamento (almeno per un tratto del Corridoio 5). E’ 
evidente che questa è un’occasione enorme, che si gioca sui tempi medi, o quanto 
meno su tempi non lunghissimi, ed in grado di richiamare la responsabilità dei 
soggetti locali delle macroregioni, delle province, dei territorio distretti, che da queste 
due grandi iniziative di carattere transfrontaliero sono in qualche modo interessati. In 
questo senso diventa auspicabile un atteggiamento collaborativo dei soggetti 
istituzionali di natura locale (la Provincia di Alessandria e quelle circonvicine, la 
Regione Piemonte e la Regione Liguria) che non possono limitarsi a considerare 
decisioni e progetti di questa natura come calati dall’alto. Essi devono in qualche 
modo farli propri, e, in certa misura, svolgere un incisivo ruolo di supporto e di 
integrazione rispetto ai soggetti formalmente titolari della gestione di queste materie, 
che hanno partorito le decisioni. 
 
2. Rispondendo anche ai dubbi sollevati dal Prof. Malandrino, mi preme a questo 
punto sgombrare il campo da eventuali equivoci. Le opinioni da me espresse non 
devono essere considerate conseguenze di un atteggiamento complessivamente 
negativo sulla materia. Si pensi, in primo luogo, agli aspetti positivi su cui ho tentato 
di attirare sinteticamente l’attenzione. Non vorrei, inoltre, che la presentazione in 
chiave critica dell’eredità di Maastricht, come scoglio insuperato dallo stesso Trattato 
Costituzionale, celasse un giudizio di fondo negativo sulla svolta del 1992. Dal mio 
punto di vista, infatti, Maastricht ha rappresentato una rivoluzione che il nostro   22
Continente, e quindi anche i suoi cittadini, hanno portato a termine senza spargimento 
di sangue. 
Si considerino le precedenti esperienze storiche di unificazione monetaria europea. 
Già Carlo Magno aveva cercato di imporre il franco nei paesi che aveva conquistato, 
ma sulla punta delle alabarde, cioè a seguito di guerre di conquista. La moneta era 
stata imposta con la forza: venute meno le alabarde, lo stesso destino è toccato al 
franco. 
In seguito, Carlo V - conquistata un’estesa porzione di Europa - tentò di imporre la 
propria moneta nazionale come valuta continentale, ricorrendo, questa volta, al 
rombo dei cannoni, visto che c’era già la polvere da sparo. 
Analogo fu l’atteggiamento di Napoleone. Ad accomunare le tre vicende è l’assenza 
di una prospettiva di lungo periodo: l’unificazione monetaria si è dimostrata senza 
futuro se fondata unicamente sulla presenza di truppe di occupazione. 
Con l’euro, dunque, si sono introdotte straordinarie novità innanzi tutto dal punto di 
vista procedurale. L’ottimismo e la gioia che esprimo sono dovuti alla 
consapevolezza che questa scommessa è stata vinta. Dal punto di vista economico, 
infatti, oggi – a soli tre anni dalla sua introduzione - l’euro è la monta più forte, più 
importante, più valida, più stabile fra tutte quelle che operano a livello internazionale. 
Posta tale premessa, mi permetto di dissentire dall’approccio più generale: ridurre la 
politica economica alla mera stabilità della moneta, assicurata dalla politica 
monetaria, è pura miopia. In economia esistono principi fondamentali da cui non si 
può derogare agevolmente. 
L’Unione Europea non ha una politica fiscale comune, perché i Paesi membri hanno 
preferito custodirla gelosamente nella sfera dei propri poteri autonomi e nazionali. Di 
conseguenza, nel momento in cui Paesi vecchi, come la Repubblica Irlandese, e paesi 
nuovi, come la Slovenia, decidono di applicare una politica di forte defiscalizzazione 
della loro economia, possono verificarsi grandi disparità a livello continentale. La 
pressione fiscale (intesa come prelievo fiscale contributivo sulla ricchezza prodotta) 
nei due casi citati risulta la metà della media dei 25 paesi, attestata oltre il 44%. Non   23
casualmente, i paesi in questione sono quelli che presentano i tassi di sviluppo più 
alti. 
Senza voler trarre conclusioni definitive, si può argomentare che questi paesi 
svolgono una politica di dumping fiscale, nel senso che attraggono investimenti, 
ricchezza e capacità di lavoro dal resto dell’Europa e da fuori Europa; risorse da cui, 
evidentemente, gli altri paesi - schiacciati dal 44% di pressione fiscale - sono tagliati 
fuori. Tale scenario costituisce certamente un’anomalia. Mostrarsi inerti di fronte ad 
essa significa creare condizioni di disparità nel processo di sviluppo. 
Da ultimo, intenderei mettere in luce un’ulteriore perplessità, strettamente legata alle 
considerazioni appena svolte. Si ponga ora il caso di un paese che decida, prima degli 
altri, di iniziare una politica di espansione più dinamica. Di tale scelta non 
beneficiano esclusivamente i suoi cittadini. L’assenza di frontiere, che consente di 
acquistare le merci del Paese confinante alla stessa maniera, con la stessa semplicità, 
con la stessa ortodossia con cui si usufruisce di quelle prodotte a livello nazionale, 
costituisce una fonte di agevolazione anche per il Paese confinante, per la sua 
economia, per la sua occupazione, per la sua capacità di produrre ricchezza. 
Considerate queste anomale implicazioni, sorgono legittimi dubbi: perché deve essere 
concepita a livello nazionale la politica di sviluppo? 
Personalmente, trovo questi aspetti specifici contraddittori rispetto ad un disegno 
complessivo del quale dobbiamo essere fortemente orgogliosi e riempirci di gioia. 
  
3. Tuttavia, tenendo conto delle osservazioni del Prof. Luther nel dibattito, aggiungo 
che non si possono ignorare le crescenti riserve o addirittura l’ostilità di settori 
importanti dell’opinione pubblica italiana nei confronti dell’Unione, della sua utilità e 
della sua necessità. 
In realtà, qui si tratta di distinguere la situazione contingente dalle proiezioni di 
medio e di lungo periodo. In altri termini, è opportuno isolare i momenti di difficoltà 
o i veri e propri svantaggi che possono essere intervenuti recentemente (e mi riferisco 
in particolare alla vicenda dell’Euro, con i relativi ed innegabili costi, oneri ed   24
effetti), dalle potenzialità, dai vantaggi e dai benefici che è lecito attendersi nel medio 
e lungo termine. A livello personale, anzi, ho la certezza che questi vantaggi si 
materializzeranno e saranno di gran lunga superiori ai costi dell’unificazione 
monetaria. A beneficiarne saranno soprattutto i giovani. 
I problemi attuali sono in larga misura riconducibili agli errori commessi nella 
definizione della parità: la quotazione adottata nel 1998 ha aperto la strada a due-tre 
anni di inflazione. Si tratta di una valutazione ampiamente condivisa all’interno della 
comunità scientifica e confortata dai fatti. Il fenomeno inflazionistico così generato 
ha riguardato sicuramente il primo anno di istituzione dell’Euro, trascinandosi 
altrettanto certamente per quello successivo e giungendo a manifestarsi in qualche 
misura ancora oggi. 
D’altra parte, esso è destinato a riassorbirsi, perché il suo propellente è stata una 
decisione “una tantum” che - come tale - non si è ripetuta. Si pensi, inoltre, al destino 
che sarebbe toccato a questo Paese in assenza dell’euro. La nuova moneta consente di 
comprare materie prime pagate in dollari e il cui costo è decisamente in aumento per 
la presenza di due grandi interlocutori che oggi operano sul mercato mondiale: la 
Cina e l’India, chiamate a soddisfare le esigenze energetiche e di materie prime di 
due popolazioni sterminate (1,3 miliardi e 1 miliardo rispettivamente). 
Gli straordinari processi di sviluppo in atto in quelle aree hanno divorato materie 
prime, producendo un sensibile aumento dei loro prezzi. L’impatto sulla nostra 
economia non è stato drammatico, paragonabile, cioè, alle crisi petrolifere degli anni 
Settanta, esclusivamente grazie all’euro. 
Concreti benefici proverranno dalla creazione di una borsa unica europea, nella quale 
le materie prime saranno quotate in Euro, anziché in dollari come accade oggi. 
Compiuto tale passo, la popolazione europea potrà godere dei vantaggi che derivano 
dal possedere una moneta forte e destinata a rafforzarsi nel tempo. 
In conclusione, la prospettiva che auspico ragionevolmente è quella rappresentata da 
circa mezzo miliardo di persone – i cittadini europei - ad alto livello di reddito ed in 
grado di crescere e progredire, giungendo a costituire il vero fattore di stabilità   25
mondiale. Condizione necessaria per approdare a questo risultato è l’applicazione di 
una politica economica in senso proprio. Solo con interventi sistematici in tutti i 
settori su cui mi sono soffermato (e non semplicemente in quello monetario), il 
motore dell’economia europea potrà cessare di girare a regime ridotto. I limiti attuali 
non sono colpa degli Europei, ma sono ancora riconducibili in larga misura ad una 
costruzione imperfetta, che inevitabilmente deve essere ridiscussa e modificata.   26
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(Università del Piemonte Orientale) 
 






L’Unione Europea non può essere, semplicisticamente, definita “l’Europa dei 
banchieri”, una costruzione “senz’anima”, lontana dai cittadini, dal popolo, dove 
istituzioni superiori decidono sulla nostra testa. Al contrario, l’Europa è nata sulla 
base di un progetto che parte da un concetto storico e culturale di Europa trasmesso 
fin dall’antichità, da un’idea di Europa ben definita nel corso della modernità, che ha 
avuto un seguito nell’idea dell’unificazione europea e che si è concretizzata a partire 
dal 1950 nel vero e proprio processo di integrazione economica e politica europea. 
L’idea dell’unità europea ha origini lontane . Inizialmente l’Europa era intesa come 
un’identità culturale, religiosa, filosofica e politico-sociale. A partire dal ’900 si 
realizza sul piano teorico-pratico. Le origini del termine Europa risalgono al mito 
legato al rapimento della figlia del re di Fenicia, Europa, da parte di Giove in 
sembianze taurine. 
L’unione tra Europa e Giove porta alla nascita della civiltà minoica a Creta e, da lì, 
alla diffusione della civiltà occidentale in Grecia. 
Il primo concetto di Europa è legato pertanto all’antica civilizzazione greca (grosso 
modo dal millennio a.C.) che si fonda sull’elaborazione delle idee di giustizia, di 
diritto, di filosofia razionale e di libertà, in antitesi ad un concetto di arbitrio e di 
                                                 
1  Ringrazio Jessica Trombin, allieva del Corso di Laurea magistrale in Studi europei della Facoltà di Scienze 
Politiche dell’Università del Piemonte Orientale (Alessandria), che ha curato la trascrizione del mio 
intervento. Questo testo ha finalità divulgative. Su questo tema cfr. più estesamente C. Malandrino, L’idea 
dell’unità europea, in U. Morelli (a cura di), L’Unione europea e le sfide del XXI secolo, Torino, Celid, 2000 
pp 13-34. 
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dispotismo tipico di “ciò che non è Europa”, ossia dell’Asia. L’Europa si è sempre 
identificata con l’Occidente in contrasto con il mondo dispotico dei grandi imperi 
asiatici (da quello persiano del Medio a quello mongolo-cinese dell’Estremo Oriente). 
Tale processo continua – per mezzo di un movimento di opposizione e di distinzione 
– con la civilizzazione, che non a caso riassume nel concetto di diritto tutta una serie 
di acquisizioni della civilizzazione greca. L’Europa però non coincide con le idee 
universalistiche romane, interessate a creare un’unità tra oriente dispotico e occidente 
libero e civilizzato. 
 
 
Dal concetto di Europa al processo di integrazione europea: il paradigma dei 
quattro deficit funzionali e/o  delle quattro idee propulsive 
 
A partire dall’età moderna, in particolare dal secolo XVII, l’idea dell’unità europea si 
orienta alla ricerca della pace nella democrazia e nella libertà. L’Europa è coinvolta 
in un processo di autoperfezionamento costante, grazie al progresso scientifico, al 
sapere tecnico e al sapere culturale, sempre in contrasto con l’Asia che si configura 
come l’alter ego. Lo scenario europeo è caratterizzato dal pluralismo politico e 
statuale in cui non esiste una sola forma di Stato, ma diverse autonome e 
indipendenti, che instaurano una libera dialettica tra loro in nome del pluralismo 
statuale. 
E’ importante sottolineare la l differenza che intercorre tra il sentirsi europei già nella 
prima modernità (cosa comune a pensatori politici diversi tra loro come Machiavelli e 
Tommaso Moro, Montesquieu e Voltaire) e l’idea effettiva dell’unificazione europea. 
La scienza storica competente a tal fine è la “storia della costruzione o 
dell’integrazione europea”. Quest’ultima ha elaborato un modello caratterizzato da 
quattro forze propulsive, scaturenti per contrasto da quattro deficit di funzionalità 
riscontrabili nella storia europea moderna, che nel corso dei secoli ci hanno condotto   28
a parlare di integrazione, non solo in senso culturale o economico, ma anche nella sua 
accezione politica.
2 
Il primo deficit deriva dall’incapacità dell’Europa moderna di vivere in effettivo 
equilibrio pacifico nonostante le proclamate intenzioni in tal senso. Dopo la pace di 
Westfalia (1648) ad ogni Stato, in teoria e in pratica, è riconosciuta una sovranità 
assoluta ed esclusiva. Emerge in questo contesto di confronto-scontro tra pari uno 
scenario di anarchia internazionale in cui viene meno un sistema funzionante che 
regoli la vita di relazione degli Stati. Il fine dichiarato del sistema westfalico è il 
raggiungimento di un equilibrio di potenza tra gli Stati, ma come sosteneva Kant, tale 
equilibrio è qualcosa di effimero, che basta poco a far venir meno. L’idea di unire gli 
Stati in un’entità sovrastatale e sopranazionale si diffonde, a partire dal Seicento, 
nelle élite intellettuali orientate ad eliminare l’anarchia internazionale garantendo la 
pace. Per  porre fine al bellum omnium contra omnes, gli Stati dovevano sottoscrivere 
un patto (foedus) mirando alla realizzazione di un’organizzazione sopranazionale alla 
quale delegare parte della loro sovranità. Tra i primi a sostenere questa tesi sono 
l’abate di Saint-Pierre e Immanuel Kant. Quest’ultimo nel suo saggio Sulla pace 
perpetua (1975) evidenzia i “tre articoli” definitivi a fondamento della futura attività 
giuridica cosmopolitica. Il primo articolo implica l’esistenza di Stati repubblicani 
(termine col quale Kant intende lo Stato di diritto in contrasto con il dispotismo 
assolutistico). Nel secondo articolo si afferma che “il diritto internazionale deve 
essere fondato su un federalismo di liberi Stati”.  
Affiora in questo modo il fatto che il legame federale tra gli Stati è orientato a porre 
fine all’inarrestabile bellicosità. Infine il terzo articolo recita che “il diritto 
cosmopolitico” deve essere limitato alle condizioni dell’universale ospitalità”. Il 
primo e il terzo articolo chiariscono il carattere liberale degli Stati membri della 
futura comunità federale, il fulcro è rappresentato dal secondo, elemento fondativi 
della realtà federal-statuale sopranazionale. Il valore della pace, nella formulazione 
kantiana, diventa così la prima idea-forza che spinge all’unificazione europea. 
                                                 
2    Cfr. su  questo punto W. Loth-W. Wessels, Theorien europäischer Integration, Opladen.   29
Il secondo deficit ruota attorno all’emergere della centralità del problema tedesco 
nell’Ottocento, dopo la scomparsa del Sacro Romano Impero, in contrasto con 
l’egemonia francese prima e quella britannica poi. La Germania, cuore continentale 
dell’Europa, ha manifestato l’esigenza strutturale di riunirsi e di espandersi 
economicamente e politicamente, rafforzando la propria potenza nazionale, anche a 
scapito delle potenze vicine. Il sistema europeo non si è dimostrato in grado di dare 
risposte positive a tale problema. Per correggere questo deficit di funzionalità del 
sistema europeo bisognava garantire una soluzione pacifica del problema tedesco, 
orientata in senso positivo, in modo tale da non negare le pretese tedesche di 
integrazione europea, ma nello stesso tempo non recando danni ai paesi vicini. In un 
contesto di Stati sovrani e separati questo è risultato impossibile. Pertanto la ricerca 
della soluzione del problema tedesco ha rappresentato la seconda forza propulsiva per 
l’integrazione europea. 
Il terzo deficit – e la terza forza propulsiva – consiste nel trovare una soluzione 
istituzionale positiva alle crescenti interrelazioni economiche tra gli Stati europei, 
creando delle forme sopranazionali che consentano alle economie di svilupparsi in 
modo integrato, cercando delle soluzioni di arricchimento reciproco. Con l’avvento 
della Rivoluzione industriale, in effetti, le economie europee abbandonano la 
situazione di stallo caratterizzante i secoli medievali, lasciando spazio al nuovo 
modello capitalistico, per mezzo del quale si passa dalla classica fase commerciale a 
quella industriale in cui le economie intraprendono delle fitte relazioni, fortemente 
ostacolate dalla forma politica degli Stati sovrani portati a privilegiare e a proteggere, 
anche con la forza, gli interessi nazionali. La sovranità assoluta ed esclusiva degli 
Stati nel sistema wstfalico comporta necessariamente le guerre, che nel Novecento 
mettono a rischio la stessa sopravvivenza dell’Europa. La ricerca di un sistema di 
economie sempre più pacificamente integrate rappresenta pertanto la terza idea-forza 
dell’unificazione europea. 
Il quarto deficit è denominato deficit strategico dell’Europa. L’Europa da centro del 
mondo, dopo la catastrofe della seconda guerra mondiale e con l’avvio della Guerra   30
Fredda che porta alla spaccatura del mondo in due blocchi (USA-URSS), diventa 
periferia disunita composta di relativamente piccoli Stati nazionali, incapace di 
contare veramente nell’arena internazionale. La ricerca di un’unione politica che le 
consenta di parlare con una sola voce e di agire unitariamente costituisce la quarta 
idea-forza del processo di unificazione anche nella fase attuale che mette in evidenza 
uno squilibrio fondamentale tra l’unica superpotenza rimasta, quella statunitense, e il 
mondo. 
Questi sono gli assi portanti, grazie ai quali si è intrapreso e in gran parte realizzato il 
processo dell’integrazione europea. 
 
I metodi dell’unificazione europea nella storia 
 
Si sono messe in luce finora nella storia tre ideologie metodologiche generali di 
unificazione europea: 
  L’idea con federalista; 
  L’idea federalista; 
  L’idea funzionalista dell’integrazione economica e comunitaria. 
 
La prima idea è condivisa dalla maggior parte dei pensatori politici, dall’Ottocento 
fino alla prima metà del Novecento (per esempio, da Saint Simon a Mazzini, da 
Coudenhove-Kalergi a Churchill). Lo scopo è quello di fondare un’alleanza stabile  
tra gli Stati nazionale europei, che non rinunciano alla loro sovranità, tramite dei 
trattati che istituiscano organizzazioni comuni a carattere consultivo. Un’alleanza che 
non è dotata di autonoma statualità e sovranità. Questa metodologia si è realizzata 
appieno dopo il congresso dell’Aja del Movimento Europeo (1948) e con la creazione 
del Consiglio d’Europa (1949). 
La seconda idea, l’idea federalista, si presenta come formula di unione più intima e 
duratura tra realtà sovrane diverse, che rinunciano a parte della loro sovranità per 
conferirla alla federazione sopranazionale. Durante l’esperienza totalitaria, sfociata   31
nella “guerra civile europea” degli anni Quaranta del Novecento, e in opposizione a 
essa, sorgono nuovi progetti di ispirazione federale. Il più importante è il Manifesto di 
Ventotene, di Altiero Spinelli ed Ernesto Rossi, pubblicato da Eugenio Colorni nel 
1944. 
Questi autori si sono rifatti agli elementi cardine della letteratura anglosassone 
federalista della Federal Union, appresi grazie alla mediazione di Luigi Einaudi. 
L’idea centrale dell’opera è racchiusa nelle seguenti parole dell’introduzione: “La 
contraddizione essenziale , responsabile delle crisi, delle guerre, delle miniserie, e 
degli sfruttamenti, che travagliano la nostra società” era “l’esistenza di Stati sovrani, 
geograficamente, economicamente, militarmente individuati, considerati gli altri Stati 
come concorrenti e potenzialmente nemici, viventi gli uni rispetto  in una situazione 
di perpetuo bellum omnum contra omnes”. Il fulcro del Manifesto di Ventotene è 
nella condizione della fondazione immediata della federazione europea, vista anche 
come priorità necessaria per intraprendere qualsiasi iniziativa politica-sociale in 
Europa atta ad evitare il ritorno alla pratica politica reazionaria dello Stato nazionale. 
Il federalismo europeo è concepito come un concreto progetto politico, che mira 
all’obiettivo primario e costituzionale della federazione europea. 
La terza idea metodologica sottostante il processo storico dell’unificazione europea è 
quella dell’integrazione economica progressiva degli Stati europei in comunità 
economiche, grazie alla diffusione di due nuovi “ismi”: il funzionalismo e il 
sovranazionalismo. Anche il pensiero europeo di integrazione comunitaria si 
contrappone al nazionalismo di aspetto bellicoso, ed è finalizzata in ultima istanza 
alla creazione di una federazione europea. Però, in alternativa agli approcci 
confederale e federale, l’approccio funzionalista proposto da Jean Monnet nel 1950 è 
più gradualista e meno drastico rispetto al problema della cessione di parti della 
società statalnazionale. 
Il funzionalismo nasce già negli anni ’30 come una metodologia che si basa sulla 
messa in comune di alcune competenze a carattere economico al fine di gestire queste 
funzioni in modo efficace ed efficiente, facendo sì che i paesi nazionali traggano   32
vantaggio risolvendo i problemi comuni. Monnet applica questa idea al problema 
europeo. L’idea di una maggiore integrazione è graduale e necessaria, tanto che per 
mezzo della tecnica dello spill over si è arrivati a mettere in comune 
progressivamente diversi settori e diverse competenze sfociando in un’integrazione 
effettiva dei paesi europei. I funzionalismi come Monnet e Schumann hanno posto le 
premesse dell’integrazione economica, culturale e politica tramite la creazione di 
organizzazioni comunitarie e di coordinamento intergovernativo in settori economici  
strategici come il carbone e l’acciaio (binomio di interesse per i rapporti tra la Francia 
e la Germania), l’agricoltura e l’energia atomica. La prima tappa importante inerente 
alla realizzazione di un’integrazione tra gli Stati è segnata dalla firma del Trattato di 
Parigi (18 aprile 1951) che ha portato alla nascita della CECA; segue la firma dei 
Trattati di Roma del 1957 che hanno portato alla CEE e all’EURATOM. Il passaggio 
della CECA alla CEE non è stato automatico. E’ stato preceduto da un progetto di 
stampo federale proposto da Alcide De Gasperi (su consiglio di Spinelli), il cui 
intento era quello di realizzare a supporto della prevista Comunità Europea di Difesa 
(CED) una Comunità Europea Politica (CEP) di stampo federale. La proposta di 
realizzare una Comunità europea di difesa era suggerita dai francesi, che non 
avrebbero accettato il riarmo tedesco proposto dagli USA, in un contesto storico-
politico dall’equilibrio delicato (guerra di Corea e Guerra Fredda). 
Tuttavia il progetto CED fallisce a causa della mancata ratifica francese nel 1954 
(una ratifica che non sembrava  più così necessaria in un contesto internazionale 
caratterizzato dall’inizio di una distensione delle relazioni internazionali dovuta alla 
scomparsa di Stalin e alla fine della guerra di Corea nel 1953). 
Il perseguimento di una comunità economica orizzontale viene preso in 
considerazione durante la Conferenza di Messina (1955) e nei Trattati di Roma a 
seguito dei quali Italia, Francia, Germania e Benelux si associano per fondare 
l’EURATOM e la CEE. Il processo di integrazione comunitaria è accompagnato dalla 
diffusione di una politica agricola comune (PAC), di una politica sociale, di   33
un’unione doganale e porta nel tempo alla nascita delle istituzioni sopranazionale a 
carattere politico, economico-finanziario e giuridico. 
Un’iniziativa di modifica dei Trattati di Roma è rappresentata dal progetto noto come 
Atto Unico Europeo(1986), così denominato perché riunisce in un unico testo sia le 
norme che regolano la cooperazione politica fra i Dodici nel campo della politica 
estera e di sicurezza, sia le modifiche ai trattati precedenti. L’AUE regolamenta la 
cooperazione in politica estera, mira alla realizzazione di un unico spazio senza 
frontiere garantendo la libera circolazione di merci, capitali, lavoratori e servizi (n.b.: 
accordi di Schengen 1985 e libera circolazione delle persone), contempla la riduzione 
delle degli squilibri regionali, comunitarizza lo SME istituzionalizza il Consiglio 
europeo, allarga le competenze comunitarie a nuovi settori. 
La caduta del muro di Berlino (1989), la dissoluzione dell’URSS, il crollo dei regimi 
comunisti portano a numerose e importanti trasformazioni. La realizzazione di un 
mercato unico conduce a passi veramente importanti nell’integrazione, grazie al 
contributo di Jaques Delors. L’iniziativa di Delors ha il suo fulcro nel 1988 con il 
Comitato di Hannover e, a seguire, nel rapporto Delors del 1989. L’idea di Delors è 
di realizzare grazie all’apertura di due CIG (Conferenza intergovernativa) l’UEM e la 
riforma istituzionale delle Comunità. Il risultato delle due CIG è la firma del Trattato 
di Maastricht il 7 febbraio 1992 (in vigore dal 1993). Quest’ultimo introduce una 
nuova struttura composta da tre pilastri: il primo è comunitario (politiche 
comunitarie), il secondo e il terzo sono intergovernativi (Politica estera e di sicurezza 
comune, PESC e Giustizia e affari interni, GAI). Con il Trattato di Maastricht 
vengono esaltati diversi temi come: la cittadinanza, l’elettorato attivo e passivo, 
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Nuovi deficit e nuove idee propulsive negli anni Duemila: il trattato 
costituzionale 
 
Detto questo dei risultati importanti conseguiti dal processo di integrazione europea 
sul piano economico, occorre prender atto però del fatto che l’iter intergovernativo 
iniziato con Maastricht, seguito da Amsterdam (1977) e Nizza (2000) non ha risolto 
tre deficit legati alla democrazia interna dell’UE, alla sua identità, e all’efficacia-
efficienza dei processi decisionali della sua istituzione più importante, il Consiglio 
dei ministri. In una parola, un deficit complessivo di capacità politica. 
Il primo deficit di democraticità, è legato al fatto che l’unico organo eletto 
direttamente dai cittadini europei è il Parlamento. Quest’ultimo non esercita un potere 
esecutivo e non è titolare di un potere legislativo, che condivide con il Consiglio dei 
ministri svolgendo la funzione di colegislatore. 
L’Unione Europea presenta un deficit di efficacia e di efficienza delle strutture 
istituzionali. La maggior parte delle decisioni veramente importanti vengono prese 
all’unanimità, causando dei ritardi e dei blocchi. La soluzione per superare il gap di 
efficienza e di efficacia sarebbe nell’estensione massima del criterio della decisione a 
maggioranza, alla base dei sistemi democratico-costituzionali. 
Molto spesso ci domandiamo che cosa sia effettivamente l’Unione Europea. Alcuni la 
definiscono una confederazione, altri una federazione o un’alleanza. Affiora in questo 
contesto il terzo deficit di identità. Il processo di integrazione ha ereditato dal passato 
l deficit strategico oltre a quelli già menzionati. Per cercare di sanare questa 
situazione di estese carenze in modo gradualistco, basato sul consenso, si è deciso a 
Nizza (2000) di convocare una Convenzione (una sorta di mini-parlamento) con lo 
scopo di elaborare un trattato costituzionale orientato alla risoluzione dei tre deficit. 
La Convenzione costituitasi sulla base della Dichiarazione del Consiglio europeo di 
Laeken (dicembre 2001), ha lavorato due anni e ha presentato al vertice europeo di 
Salonicco (2003) un progetto di trattato costituzionale. Al vertice di Bruxelles (18   35
giugno 2004), dopo varie battute d’arresto, questo è stato definitivamente approvato e 
infine firmato il 29 ottobre 2004 a Roma dai capi di Stato e di Governo dei Paesi 
membri. Attualmente il trattato attraversa la fase della ratifica da parte dei popoli 
(attraverso referendum appositi) o da parte delle assisi parlamentari degli Stati 
membri, che si concluderà con la fine del 2006. 
Il trattato costituzionale non raggiunge lo scopo di superare completamente i deficit, 
ma compie qualche passo importante, come il riconoscimento della personalità 
giuridica all’Unione europea. Per cercare di sanare almeno in parte il deficit di 
efficacia e di efficienza è stato prolungato il mandato del Presidente del Consiglio 
europeo dell’Unione che durerà due anni e mezzo (prima rotazione ogni sei mesi). 
Nasce la figura del Ministro degli Affari esteri dell’Unione (sostituisce l’Alto 
rappresentante istituito con il Trattato di Amsterdam). Quest’ultimo conferisce 
all’Unione europea un volto e una voce che gli permettono di presentarsi sulla scena 
internazionale e all’ONU. 
Per colmare il deficit di democraticità è stato conferito al Parlamento il potere 
legislativo e il potere elettivo nei confronti del Presidente della Commissione. E’ 
stato rafforzato il ruolo del Parlamento, che in veste di colegislatore decide, nella 
procedura legislativa, congiuntamente al consiglio dei ministri. Uno dei principali 
contributi della costituzione risiede nella precisazione delle competenze dell’Unione 
e dei ruoli rispettivi delle sue istituzioni. L’Unione gode di competenze esclusive 
(unione doganale, politica monetaria per gli Stati aderenti all’euro, politica 
commerciale comune, etc.), nella quale agisce da sola a nome di tutti gli Stati. 
L’Unione apporta un valore aggiunto all’azione degli Stati membri in alcuni settori di 
competenza, definita concorrente (mercato interno, coesione economica e sociale 
territoriale, spazio di libertà, sicurezza e giustizia, etc.). Le decisioni in materia di 
politica estera e di sicurezza comune e di politica europea di sicurezza e difesa 
rimangono nell’ambito della cooperazione intergovernativa e in definitiva le decisioni 
fondamentali restano ad ogni singolo Stato.   36
I due principi che regolano il corretto esercizio delle competenze dell’Unione sono 
quello di sussidiarietà e di proporzionalità. Il principio di sussidiarietà intende 
assicurare che le decisioni siano assunte il più vicino possibile ai cittadini e alle 
istituzioni parlamentari degli Stati membri. Il testo costituzionale prevede un 
protocollo procedurale sulla sussidiarietà che deve essere seguito nell’elaborazione 
delle leggi. Il principio di proporzionalità precisa che il contenuto e la forma 
dell’azione dell’Unione  non devono andare al di là di quanto necessario per il 
raggiungimento di obiettivi. I lavori della convenzione hanno portato alla 
semplificazione degli strumenti che consentono all’Unione l’esercizio delle sue 
competenze. La tipologia di atti è ridotta a sei: legge, legge-quadro, regolamento, 
decisione, raccomandazione e parere. La legge determina gli elementi essenziali di un 
settore, mentre la definizione più tecnica può essere delegata alla Commissione 
sorvegliata dal Consiglio e dal Parlamento; ciò comporta un alleggerimento del 
lavoro per queste due ultime istituzioni. Le modifiche di elementi non essenziali della 
legge spettano alla Commissione sotto il controllo delle istituzioni che 
congiuntamente esercitano il potere legislativo. Un passo importante si è compiuto 
con uno spazio unico di libertà, sicurezza e giustizia (che sostituisce l’ex-III pilastro 
GAI del Trattato di Maastricht) e con l’individuazione di strumenti più idonei per 
fronteggiare il terrorismo, la criminalità e l’immigrazione. 
Il processo di integrazione europea è in continua evoluzione; uno dei temi caldi ruota 
attorno all’esistenza o meno di un popolo europeo.
3 Attualmente quando sentiamo 
parlare di “popolo” pensiamo a quella concezione derivata dalla nascita degli Stati 
nazionali, ovvero un insieme di persone che condividono una lingua comune, 
caratteri etnici comuni, e una lunga serie di tradizioni. Questa concezione non può 
adeguarsi all’idea di un popolo europeo, poiché quest’ultima stessa rappresenta un 
mosaico di culture e di tradizioni diverse. Il popolo europeo, ammesso che possa 
esistere, come pensa chi parla, è una coesione di popoli.Ciò significa che il popolo 
europeo può avere solo un’identità politica e federale da costruire nel tempo, anche 
                                                 
3    Cfr. C. Malandrino (a cura di), Un popolo per l’Europa unita, Firenze, Olschki, 2004.   37
grazie alla fondazione di istituzioni realmente federali. Essa diventerà effettivamente 
operante realizzando uno spazio pubblico europeo caratterizzato da una democrazia 
rappresentativa e partecipativa, nonché riconoscendo una cittadinanza europea più 
matura (non solo fatta di diritti, ma anche di “doveri” europei). La capacità di 
costruire una sfera d’azione e di comunicazione europea è, e sarà, certamente un 
processo lungo e graduale come l’intera costruzione europea. Ma è l’unica strada per 
consolidare la pace e il progresso in Europa e nel mondo.   38
JÖRG LUTHER 
(Università del Piemonte Orientale) 
 
L’identità europea e le letture del Trattato Costituzionale 
 
 
1. Perché il cittadino deve poter leggere il Trattato Costituzionale ? 
 
Il Trattato che adotta una Costituzione per l’Europa è un trattato internazionale che, 
come premette il preambolo è stato convenuto dai plenipotenziari di diciotto 
presidenti di Repubbliche, sei maestà reali e del governo del Regno di Svezia a nome 
dei “cittadini e degli Stati d’Europa”.
4 Questi capi di Stato si dichiarano 
“riconoscenti” ai membri della Convenzione europea, autori effettivi del testo della 
Costituzione e quindi autori di questa sorta di auto-ringraziamento. Si inizia quindi 
con un elemento stilistico inusuale e infelice, perché interpretabile come un gesto di 
arroganza nei confronti del cittadino che potrebbe  voler decidere autonomamente, e 
solo dopo la lettura del testo, se dare un giudizio positivo e “riconoscersi” o meno in 
questa nuova Unione Europea. 
Non può essere compito né degli autori, né delle scienze esprimere un giudizio di 
valore, osannare o deprecare questo testo. Semmai possono aiutare a comprenderlo, 
ma non devono abusare del proprio ufficio e potere per manipolare i giudizi dei 
cittadini. Anche il costituzionalista deve limitarsi a dare strumenti per un giudizio 
critico - “a ragion veduta” - delle costituzioni, non invece farsi trascinare dal proprio 
euro-scetticismo o euro–ottimismo in un’opera meramente ideologica, nell’apologia o 
nella denigrazione di scelte di politica costituzionale, la cui ratifica definitiva ed 
attuazione non può che spettare alla cittadinanza. Il compito del suo “parere” consiste 
nel rendere la scienza delle costituzioni utile non solo ai “principi”, ma anche ai 
                                                 
4 Testo di una relazione presentata alle Letture provinciali della Costituzione europea, Consiglio provinciale di 
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cittadini, offrire “chiavi” che stimolino una lettura del testo non necessariamente 
dominata dai giuristi.  
Questa lettura è difficile, perché il testo è molto lungo e accessibile solo a pochi. La 
strutturazione delle parti e dei singoli titoli non è quella di una costituzione ben 
ordinata, per non parlare degli allegati e dell’atto finale. Sarebbe stato più saggio dare 
una struttura più leggera e leggibile, ad es. accorpando in un’unica parte 
“costituzionale” la prima, seconda e quarta parte. La lettura via Internet non è ancora 
una via di accesso popolare, le copie cartacee sono in distribuzione soltanto a partire 
dalla primavera del 2005 e per il cittadino non giurista, il prezzo di 25 Euro per la 
copia dell’Ufficio delle pubblicazioni dell’UE è una spesa non consigliabile. 
Tuttavia, secondo l’ultimo eurobarometro del dicembre 2004, il 68 % degli 
eurocittadini “sostengono l’idea della Costituzione europea”. Pochi saprebbero dire in 
che cosa consiste questa “idea”. Da un’edizione speciale dell’eurobarometro del 
gennaio 2005 si evince che almeno un terzo del pubblico non ha ancora alcun’idea.
5 
Se si condivide allora la tesi dello stesso eurobarometro che il sostegno cresce con la 
conoscenza del testo, chiunque cerca di dare informazioni rischia di essere percepito 
come fautore della costituzione.  
Le motivazioni del sostegno all’idea di una Costituzione europea variano peraltro tra 
convinzioni europeiste (essential in order to pursue European construction: 38 %), 
necessità di funzionalità delle istituzioni (22 %) e ragioni contingenti quali 
l’allargamento (17 %), la competizione con gli Stati Uniti (15 %) e l’esigenza di 
rendere l’Europa sociale (14 %) Particolare interesse per il costituzionalista hanno 
soprattutto quelle opinioni favorevoli secondo cui la costituzione rafforzerebbe la 
democrazia in Europa (13 %), creerebbe una “vera cittadinanza europea” (14 %), 
simbolizzerebbe l’unificazione politica dell’Europa (17 %) e rafforzerebbe il 
sentimento di un’identità europea (22%), nonché quelle sfavorevoli che – al di là 
delle convinzioni di antieuropeismo (22 %), della mancanza di informazione (20 %) e 
                                                 
5 Per l’Italia cfr. anche V. Gaicomelli / S. Cristiano, Il cittadino italiano e il futuro dell’Unione: una fotografia attraverso 
i sondaggi, in: F. Tufarelli, La costituzione europea (supplemento al n. 2/2003 della rivista La cittadinanza europea), 
Roma 2004, 103ss.    40
di fattori contingenti come la paura di un ingresso della Turchia nell’Unione (11 %) 
si concentrano soprattutto sulla temuta perdita di sovranità nazionale (37 %). 
Per affrontare la lettura del “trattato che adotta una Costituzione per l’Europa”, può 
essere utile chiarire innanzitutto che cosa significa “costituzione” (2.).  
In secondo luogo, si esaminerà quella tesi forte dei fautori secondo cui la costituzione 
sarebbe idonea a rafforzare il sentimento di identità europea (3).  
In terzo luogo si affronterà la questione della temuta perdita di sovranità nazionale 
(4.), per chiudere con una breve riflessione sul ruolo dell’Italia nel processo 
costituente (5.).       
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2. Perché il trattato contiene una costituzione sui generis, almeno provvisoria. 
 
Se si intende per costituzione in modo tradizionale la legge fondamentale di uno 
“Stato”, il titolo non può che essere fuorviante.
6 Se si guarda alla forma dell’atto, il 
testo che adotta “una Costituzione per l’Europa” è contenuto in un “trattato 
internazionale”, non in una “legge” che servirà magari tutt’al più alla ratifica del 
trattato. Se si guarda anche alla sostanza, è pacifico che l’Unione non è e non diventa 
uno Stato multinazionale, neanche di tipo federale.  
E sufficiente applicare la vecchia teoria secondo cui non c’è Stato senza territorio, 
senza popolo o senza sovranità. L’Unione non dispone di un territorio controllato 
dalle forze proprio, ma solo di uno “spazio” (di libertà, sicurezza e giustizia, art. I-42) 
e di un “campo di applicazione territoriale” delle sue norme (art. IV-440). L’Unione 
non dispone di un “popolo” unito, solo di una cittadinanza derivata da quella degli 
Stati membri (art. I-10) e di una “vita democratica” nel suo funzionamento (art. I-
45ss.). Le istituzioni dell’Unione infine non sono sovrane perché esercitano soltanto 
poteri attribuiti dagli Stati membri (art. I-11).  
L’Unione non rappresenta nemmeno uno Stato federale, perché gli Stati membri 
restano sostanzialmente, e salvo qualche limite procedurale, liberi di recedere 
dall’Unione (art. I-60) e rinegoziare il Trattato (art. IV-443). Tramite il Consiglio 
europeo e il Consiglio dei ministri, i governi degli Stati membri co-governano anche 
l’Unione (art. I-21s.) con poteri ben più ampi di quelli di un semplice senato federale. 
                                                 
6 Dalla sterminata letteratura vedi soltanto S. Dellavalle, Necessità, pensabilità e realtà della Costituzione europea, in: 
G. Zagrebelsky, a cura di, Diritti e Costituzione nell’Unione Europea, Roma 2003, 119ss; M. Dogliani, Può la 
Costituzione europea essere una Costituzione in senso moderno ? costituzionalismo.it 26.7.2003; M. Fioravanti, Un 
ibrido tra “Trattato” e “Costituzione”, M. Manzella, Agnizione e innovazione: nascita di una Costituzione, A. 
Pizzorusso, Una Costituzione “ottriata”, in: E. Paciotti (a cura di), La Costituzione europea, Roma 2003, 17ss, 28ss, 
41ss; C. Malandrino (a cura di), Un popolo per l’Europa Unita,  Firenze 2004; in precedenza  A. Barbera, Esiste una 
costituzione europea ? Quad. cost. 2000, 59ss; A. Anzon, La costituzione europea come problema, Rivista Italiana di 
Diritto Pubblico Comunitario (Riv.It.Dir.Pub.Com.) 2000, 629ss.; C. Pinelli, Il momento della scrittura, Bologna 2002.  
Dalla dottrina tedesca da ultimo N. Petersen, Europäische Verfassung und europäische Legitimität, Zeitschrift f. ausl. 
öffentl. Recht u. Völkerrecht (ZaöRV) 2004, 430ss; P. Haeberle, La Constituciòn de la Uniòn Europea de Junio de 2004 
en el foro de la doctrina del derecho constitucional europeo, Grenada 8/2004), in corso di pubblicazione. In precedenza 
cfr. anche U. K. Preuss, AUf der Suche nach Europas Verfassung, con commenti di E.-W. Böckenförde, O. Beaud, C. 
Sunstein, W. Osiatynski, in: Transit - Europäische Revue, Nr. 17/1999  (http://www.iwm.at/t-17txt2.htm).    42
Il trattato costituzionale quindi non contiene la Costituzione di uno Stato. Va tuttavia 
osservato che secondo altre definizioni più recenti, non pochi costituzionalisti 
ritengono che una Costituzione possa servire a legittimare e delimitare non solo uno 
Stato nazionale più o meno sovrano, ma anche altri livelli di governo infra- e 
soprastatuale, frammenti o aggregazioni di stati, forse addirittura l’intera comunità 
internazionale. Da questo punto di vista, anche mere confederazioni di stati come 
l’Unione Europea possono avere una costituzione.  
A favore di questa posizione viene anche richiamato l’art. 16 della Dichiarazione dei 
diritti dell’uomo, un’idea europea secondo cui il compito delle costituzioni sarebbe di 
assicurare i diritti e separare i poteri, in altre parole di “costituzionalizzare” il diritto e 
la politica di una società. La separazione dei poteri, sul piano funzionale (orizzontale) 
e territoriale (verticale) serve a creare un soggetto politico capace di agire, di darsi un 
ordine istituzionale stabile, di progettare una società in cui regni pace e giustizia, di 
integrare una cittadinanza. Indipendentemente dalle prime interpretazioni liberali, la 
Costituzione serve quindi non solo per limitare ma anche per legittimare poteri 
pubblici.     
Applicando questi criteri, almeno la prima, la seconda e la quarta parte del trattato 
hanno effettivamente una struttura e svolgono una funzione non dissimile da quella di 
una costituzione, mentre la terza parte assomiglia piuttosto ad una “loi organique” 
destinata all’attuazione della prima. A differenza del trattato di Maastricht che 
rinviava solo alle tradizioni costituzionali comuni e alla Convenzione europea dei 
diritti dell’uomo, il nuovo testo assicura con la Carta di Nizza dei diritti 
“fondamentali” con una dichiarazione nuova e soprattutto con una sistematica nuova 
fondata su valori. La fusione dell’Unione con le comunità in un’unica persona 
giuridica, il riassetto istituzionale e soprattutto la definizione organica delle 
competenze dell’Unione delineano una costituzione dei poteri nella quale la 
separazione verticale dei poteri tra Unione e Stati membri si aggiunge ad una meno 
accentuata ma pur sempre “visibile” separazione orizzontale dei poteri tra le 
istituzioni. La costituzione intende garantire all’Unione allargata una nuova capacità   43
di decisione politica, una forma di governo più stabile in un parlamentarismo 
bicamerale, di sottrarre la politica costituzionale alle maggioranze, di realizzare un 
nuovo modello sociale, di rilegittimare le istituzioni tramite una maggiore 
partecipazione dei cittadini. 
Il trattato di Roma adotta quindi un nuovo tipo di costituzione di un’organizzazione 
politica sovranazionale, una costituzione sui generis che affianca quella tradizionale 
degli stati membri senza farne venire meno l’autonomia costituzionale. La 
particolarità di questa specie deriva dalle caratteristiche del suo potere costituente.  A 
differenza dei precedenti trattati “istitutivi” delle comunità e altri trattati “costitutivi” 
di organizzazioni internazionali, autore del nuovo trattato “costituzionale” non è solo 
una “Conferenza intergovernativa”, ma anche una “Convenzione europea”, composta 
da rappresentanti degli Stati e dei cittadini europei, dotati peraltro di una 
legittimazione democratica solo indiretta.
7 Tali cd. “convenzionali”, diversamente 
dalle classiche convenzioni di Filadelfia e Parigi, sono stati scelti dalle istituzioni 
dell’Unione europea e degli Stati membri i cui membri che sono stati a loro volta 
eletti o direttamente o indirettamente designati dai “popoli d’Europa”. Il preambolo, 
riprendendo e variando un “leitmotiv” dei trattati precedenti, descrive questi popoli 
come “decisi a superare le antiche divisioni e, uniti in modo sempre più stretto, a 
forgiare il loro comune destino”. Il primo articolo riprende e precisa questa 
formulazione parlando della “volontà dei cittadini e degli Stati d’Europa di costruire 
un futuro comune”. Così emerge un nuovo potere costituente composito: da un lato, 
nei “cittadini” e, dall’altro, negli “Stati”
8.  Il peso effettivo dei cittadini, tuttavia, potrà 
essere minore o maggiore, a seconda delle modalità di adesione nazionale al trattato. 
Pertanto il potere costituente europeo potrà in alcuni contesti nazionali essere meno 
democratico di quello nazionale.   
                                                 
7 Sulle implicazioni della procedura convenzionale per i risultati cfr. P. Pasquino, La Convenzione tra storia e tensioni, 
Quad. cost. 2004, 166ss. 
8 Per la teoria del potere costituente composito cfr. soltanto D. Tsatsos, Zum Prinzip der gemeineuropäischen 
Verfassungsverantwortung am Beispiel der Revisionsproblematik der europäischen Verträge, in: M. Morlok, a cura di, 
Die Welt des Verfassungsstaates, Baden-Baden 2001, 45ss. Critico D. Grimm, Trattato o Costituzione ?, Quaderni 
costituzionali (Quad. cost.) 2004, 163ss.    44
Secondo alcuni costituzionalisti, già i vecchi trattati “istitutivi”, l’atto unico o almeno 
il trattato di Maastricht designarono una costituzione in senso formale e sostanziale. 
Tuttavia, almeno in origine, le comunità nacquero piuttosto – secondo Giuliano 
Amato
9 - come una sorta di “complessa agenzia amministrativa intergovernativa”. 
Soltanto con l’istituzione e l’elezione diretta del parlamento si trasformarono in una 
comunità anche politica. La costituzionalizzazione di questi poteri tecnici e politici fu 
poi avviata dalla giurisprudenza della Corte di giustizia che finì per definire i trattati 
la “Carta costituzionale di una comunità di diritto”.
10  Questa “dottrina” colse una 
tendenza di sviluppo verso l’Unione politica che, tuttavia, soltanto con la “volontà dei 
cittadini e degli Stati d’Europa” evocata nel nuovo trattato può considerarsi 
definitivamente consolidata.  
La conseguenza, dal punto di vista del diritto costituzionale italiano, è che il trattato 
di Roma adotta la costituzione di un ordinamento che mira ad assicurare la pace e la 
giustizia fra le Nazioni (ai sensi dell’art. 11 cost). La ratifica di questo trattato, di 
natura eminentemente politica (art. 80 cost.), esige una legge. Tale legge non potrà 
essere sottoposta a referendum abrogativo (art. 75 cost.). Si sarebbe potuto arrivare ad 
un referendum soltanto inquadrando l’autorizzazione alla ratifica del trattato 
costituzionale nella fattispecie delle “altre leggi costituzionali” (l’art. 138 cost.). Per 
queste leggi che hanno valore costituzionale ed integrano la Costituzione è prevista 
una procedura aggravata con un referendum eventuale qualora non si raggiungesse un 
accordo bipartisan tra maggioranza ed opposizioni.
11 Tuttavia, né la maggioranza 
governativa né l’opposizione hanno ritenuto di dover valorizzare con un nuovo rito il 
carattere “costituzionale” del trattato che adotta una Costituzione per l’Europa e la 
sua diversità dai trattati precedenti.  
Una ragione di questa scelta potrebbe essere il desiderio di non “cementificare” 
troppo le basi costituzionali della futura Europa, di tenere aperte e non troppo lunghe 
                                                 
9 G. Amato, Verso la costituzione europea, Riv. It. Dir. Pub. Com. 2003, 291ss.  
10 Parere n. 1/1991. Sul processo di costituzionalizzazione cfr. ad es. M. Cartabia / J. Weiler, L’Italia in Europa, 
Bologna 2000, 73ss.  
11 Favorevole M. Cartabia, La ratifica del trattato costituzionale europeo, Quad. cost. 2004, 863. Contraria per evitare 
conflitti tra le giurisdizioni costituzionali E. Catelani, Ratifica del Trattato di Roma e ruolo della Corte costituzionale, 
(www) federalismi.it 5/2005.    45
le vie per eventuali revisioni del trattato di Roma (art. IV-443). L’accettazione del 
Trattato Costituzionale da parte di altre Nazioni meno europeiste e l’ulteriore 
consolidamento dell’Unione potrebbero esigere ulteriori ritocchi.  
Alla luce di queste prime considerazioni, il titolo “Costituzione per l’Europa” sembra 
indicare in ogni caso non già una “soluzione finale” per “la pace e giustizia fra le 
Nazioni” (art. 11 cost.), ma soltanto l’inizio di un lungo e laborioso  iter di 
costituzionalizzazione, una costituzione provvisoria e transitoria che lascia aperte 
anche le speranze per un futuro più o meno federalista.           
 
 
3. Perché il trattato costituzionale non costruisce ma tiene aperta l’identità 
europea 
 
L’identità è un vocabolo piuttosto recente nei dizionari dei giuristi che attrae alcuni e 
irrita altri.
12 Alcuni cercano di sviluppare dal diritto a un nome, a una cittadinanza, 
alla scelta del proprio genere e alla conoscenza dei propri dati biologici un diritto al 
riconoscimento dell’identità individuale della persona. Altri ritengono che anche le 
norme di organizzazione del diritto pubblico siano strumenti di attuazione di un 
diritto alla “formazione” di identità collettive, cioè di comunità sociali e politiche. 
Irritanti sono tali costruzioni nella misura in cui implicano una regolazione giuridica 
di sentimenti, rischiosa sia per la certezza del diritto, sia per la libertà di formazione 
delle coscienze individuali.
13 In effetti, il diritto non deve né comandare né vietare o 
solo “permettere” delle risposte alla domanda: “chi sono ?”  Un atto giuridico non 
può né fondare, né cancellare un’identità personale, semmai deve porre delle 
condizioni e dei contesti nei quali sia e resti possibile la libera formazione della 
                                                 
12 Per le scienze sociali cfr. soltanto L. Sciolla, Idenitità personale e collettiva, Enc. Scienze sociali, Roma 1999, 496ss., 
con riguardo all’identità europea da ultimo ad es. B. Henry / A. Loretoni (a cura di), The Emerging European Union, 
Pisa 2004, T. Meyer, Die Identität Europas, Frankfurt 2004; P. Haeberle, Europäische Verfassungslehre, Baden-Baden 
2002, 53ss. 
13 Cfr. per una prima analisi critica A. Bogdandy, Europäische Verfassung und europäische Identität, Juristenzeitung 
2004, 53ss.   46
stessa. La Costituzione non può costruire, ma deve semmai rispettare e promuovere la 
libera formazione delle identità.  
Anche per questo, il trattato giustamente non ha riprodotto la formula dell’art. 2 
dell’attuale Trattato sull’Unione europea che indica tuttora tra gli obiettivi 
dell’Unione quello di “affermare la sua identità sulla scena internazionale”. 
Viceversa, l’art. I-5 della nuova costituzione impone all’Unione il rispetto 
dell’uguaglianza e dell’identità nazionale degli Stati membri “insita nella loro 
struttura fondamentale, politica e costituzionale, compreso il sistema delle autonomie 
locali e regionali”. L’identità europea non può sostituirsi a quella nazionale, ma deve 
integrarla, cioè occorre rendere possibile che sempre più cittadini possano voler 
essere “Italiani Europei” o “Europei Italiani”. La stessa struttura costituzionale, 
nell’ottica del trattato costituzionale,  può fare parte dell’identità nazionale, nel senso 
specificato anche dal preambolo secondo cui i popoli europei possono essere “fieri” 
della loro identità anche costituzionale e della loro storia costituzionale. Infine, vanno 
rispettate anche le identità delle collettività politiche locali, non da ultimo quindi 
anche quella dei comuni, delle province e delle regioni italiane.  
In che modo, il trattato costituzionale contribuisce tuttavia a rendere possibile una 
specifica identità europea, una risposta libera alla domanda “che cosa significa per 
noi essere Europei ?” Il testo della Costituzione suggerisce o, più correttamente, offre 
vari elementi di risposta. Questi elementi sono i simboli, le dichiarazioni di valori e le 
procedure politiche e giuridiche instaurate dalla Costituzione. Quello che lega tali 
elementi è sostanzialmente il comune linguaggio costituzionale (sebbene mulilingue), 
l’enunciazione sistematica di principi e regole in un discorso la cui parte iniziale si 
indirizza principalmente alla stessa cittadinanza. Anche se non basta leggere 
l’etichetta, né l’indice, né la prefazione di questo libro, ma giustamente molte critiche 
alla Costituzione hanno preso di mira un preambolo scritto con molte sofferenze e 
peraltro notevolmente cambiato e snellito all’ultimo momento.
14 
                                                 
14 Cfr. soltanto H. Heit, Europäische Identitätspolitik in der EU-Verfassungspräambel, Archiv f. Rechts- u. 
Sozialphilosophie (ARSP) 2004, 461ss.; P. Grossi, A proposito del preambolo nella costituzione dell’Unione Europea, 
Archivio Giuridico 2004, 435ss.    47
Per quanto riguarda i simboli, il testo definitivo offre ora un elenco ufficiale dei 
simboli bandiera, inno, motto, moneta e festività (art. I-8). Di tutti questi simboli non 
è facile comporre un insieme, anche se allo stato attuale la moneta sembra pesare di 
più (soprattutto su chi ne ha di meno). Il motto “unita nella diversità”, certo meno 
icastico del “ex pluribus unum” che si trova sul retro del dollaro, sembra indicare più 
una realtà acquisita che non una necessità e un compito da affrontare ogni giorno. Se 
siamo già uniti, perché dovremo “stringerci” di più (“in modo sempre più stretto”) ?  
La festività del 9 maggio è poi stata dedicata alla memoria delle parole di Schuman 
anziché a quella delle “esperienze dolorose” e delle “antiche divisioni”, parole da non 
pochi considerate troppo povere per i fatti che hanno reso necessario l’accomunarsi e 
che effettivamente potrebbero essere in grado di superare la divisività delle 
storiografie nazionali in Europa. La bandiera blu con la corona delle 12 stelle, invece, 
è stata addirittura interpretata come riferimento simbolico alla donna apparsa nel 
cielo dell’apocalisse di San Giovanni che partorì un figlio maschio, peraltro 
“destinato a governare tutte le nazioni con scettro di ferro”. Più espliciti sono i 
riferimenti alla divinità nell’inno alla gioia di Schiller intonato da Beethoven, un 
incontro tra l’idealismo tedesco e la rivoluzione francese, preferita al vecchio Te 
Deum della “eurovisione” di Charpentier.  
Né l’Euro adottato non da tutti, né il motto, né la bandiera con le stelle a numero 
chiuso, né tanto meno l’inno che tende ad abbracciare milioni di cittadini del mondo 
aiutano a comprendere se l’identità europea abbia necessariamente un significato 
territoriale o meno. Pur essendo in origine un concetto geografico e storicamente 
separato dagli altri continenti solo per fratture culturali, inclusa quella tra 
cristianesimo e islam
15,  l’Europa non sembra fissata su confini territoriali rigidi. Le 
possibili domande di adesione ad es. di Turchia, Russia, Ucraina, Israele, ma anche 
degli stati dei balcani e delle ex colonie nordafricane hanno pesato non poco sullo 
stesso processo costituente (e peseranno molto sui referendum), tanto da includere 
                                                 
15 Cfr. J. Ratzinger, Europa, Cinisello Balsamo (San Paolo), 2004, 10ss. e P. Haeberle, La constituciòn de la Unione 
europea de junio de 2004 en el foro de la doctrina del derecho constitucional europeo (Grenada settembre 2004), in 
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un’apposita disposizione sui rapporti di buon vicinato dell’Unione con il suo 
“ambiente circostante” (art. I-57). Lo sviluppo della dimensione territoriale 
dell’identità europea sembra dipendere essenzialmente dai valori e obiettivi.
16 Prima 
dei valori, l’Unione fu fondata esclusivamente su obiettivi quali un mercato comune 
con confini esterni mobili. Oggi l’Unione si prospetta come comunità di pace e di 
diritto, di economia e cultura, di benessere e solidarietà, di sviluppo e previdenza (art. 
I-3), ma anche come promotrice dei propri valori che potrebbe giustificare 
allargamenti “sostenibili”. 
L’Unione europea dei valori si radica innanzitutto nei quattro valori fondamentali dei 
diritti fondamentali, dalla dignità scoperta nel rinascimento italiano, tramite la libertà 
della gloriosa rivoluzione inglese e l’eguaglianza della rivoluzione francese fino alla 
solidarietà delle rivoluzioni sociali dalla metà dell’ottocento fino alla fine della prima 
guerra mondiale. Questa sorta di racconto dell’Europa degli ideali si riallaccia ad 
alcune particolarità nella cultura giuridica europea dei diritti di dignità e di 
solidarietà, ad es. ai divieti della pena di morte e della schiavitù o ai diritti sociali, che 
divergono significativamente sia dalle culture giuridiche dell’occidente statunitense, 
sia da quelle dell’oriente islamico.  
Certo, le riserve di Papa Giovanni II. alla Carta di Nizza hanno dimostrato quanto 
difficile sia costruire sul terreno dei valori un’identità politica che superi le fratture 
tra laicismo e religiosità.
17 I valori, in effetti, possono essere usati come armi di 
aggressione e tanto la libertà quanto la dignità umana, specialmente in campo 
bioetico, rischiano riaccendere continuamente le battaglie tra l’assolutismo e il 
relativismo, battaglia nella quale diventa difficile separare etica e morale dal diritto. 
Solo se queste culture dell’Europa accettano una pace dei valori, fatta da 
bilanciamenti quotidiani e da moderazioni che evitino sacrifici eccessivi da entrambi 
le parti, le lotte nonviolenti sui valori possono essere fattori di quello che il 
                                                 
16 Per una ricostruzione del sistema europea dei valori anche ulteriori, in particolare anche con riguardo ad es. al 
mercato e alla sussidiarietà cfr. C. Calliess, Europa als Wertegemeinschaft – Integration und Identität durch 
europäisches Verfassungsrecht? Juristenzeitung 2004, 1033ss.    
17 Emblematica è la controversia sulle riflessioni di J. Weiler, L’Europa Cristiana, Milano (Rizzoli) 2003.     49
preambolo chiama, non senza ottimismo e audacia, “avanzare sulla via della civiltà, 
del progresso e della prosperità”.  
Anche per questo, il trattato ha aggiunto ai valori della Carta altri valori dell’Unione 
che potrebbero considerarsi presupposti o necessari per l’integrazione della quadriga 
(art. I-2), respingendo invece la proposta del governo italiano di aggiungere 
ulteriormente “le comuni radici giudaico-cristiane come valori fondanti del suo 
patrimonio”. La Carta aveva già indicato come principi fondamentali la democrazia e 
lo Stato di diritto, principi che potrebbero implicare il rispetto delle minoranze e dei 
diritti umani. Il pluralismo, la non discriminazione, inclusa quella di genere, la 
tolleranza, la giustizia nonché la stessa solidarietà sono quei principi che consentono 
la convivenza ed equilibri variabili dei valori nella società, togliendo l’aggressività e 
il carattere tirannico ad ogni valore singolo, specialmente se reso assoluto, e 
conservandone invece l’altezza e il carattere culturale, anche senza spingersi fino al 
relativismo totale.  
Utili a promuovere una formazione di identità libera che non rinnega le proprie radici 
culturali sono  infine anche le procedure, soprattutto quelle della democrazia e dello 
stato di diritto. Da un lato, la costituzione organizza le procedure politiche di 
deliberazione democratica, dall’altro i procedimenti di tipo legislativo, 
amministrativo e giurisdizionale che concorrono a formare le decisioni 
giuridicamente vincolanti. Il cittadino si identifica più agevolmente con una 
comunità, se le scelte collettive sono organizzate in modo democratico e rispettano i 
suoi diritti. Per quanto riguarda il deficit democratico, il Trattato costituzionale 
dedica – in una posizione forse non molto felice - un apposito titolo alla cd. “vita 
democratica”, cioè a quelle istituzioni politiche dell’Unione che sono esperibili nella 
vita dei cittadini (più che non in quella degli Stati). La democrazia rappresentativa 
(art. I-46) con un parlamento europeo nel quale saranno “direttamente rappresentati” 
non più i popoli ma i cittadini, e quella partecipativa (art. I-47) retta dal dialogo con 
la società civile e con l’iniziativa diretta di almeno un milione di cittadini offrono 
nuove procedure di “identificazione” e quindi, in qualche misura, diventano sempre   50
di più anche momenti di democrazia “identitaria”. La democrazia, conseguenza 
procedurale della dignità dell’uomo,
18 risulta oggi rafforzata dal principio 
dell’uguaglianza democratica e dalla previsione secondo cui le maggioranze nel 
Consiglio europeo e in quello dei ministri esigono, di norma, che siano rappresentati 
almeno il 65 % della popolazione dell’Unione (art. I-25). I cittadini cominciano a 
“contare” tramite i propri rappresentati, non solo ad essere contati. Difficilmente la 
Costituzione riuscirà ad aumentare da sola la partecipazione dei cittadini ai propri 
“affari” europei, ma l’offerta vale e la domanda potrebbe crescere nel tempo. 
Per quanto riguarda invece il principio dello stato di diritto, anche il cittadino che 
difende davanti a un giudice nazionale o europeo i propri diritti nei confronti delle 
scelte delle istituzioni europee, potrà sempre considerarsi garante della legalità e della 
costituzionalità nell’ordinamento europeo. La Carta di Nizza diventerà un titolo di 
azione legale e chiunque difende i propri diritti fondamentali, si farà guardiano dei 
diritti dell’intera società europea. E appena il caso di aggiungere che il nuovo trattato 
(art. III-270) consente ai cittadini di impugnare direttamente ora anche i regolamenti 
delegati (art. I-36), anche se soprattutto i convenzionali tedeschi avevano auspicato 
addirittura un diritto del singolo di agire direttamente contro una legge europea 
incostituzionale. L’idea di avere dei giudici a Lussemburgo e a Strasburgo e 
difendere i propri diritti nella propria lingua potrebbe diventare parte integrante 
dell’identità europea.   
In sintesi, simboli, valori e le procedure sono condizioni semplici ma non sufficienti 
per la formazione di un’identità europea. Sono qualcosa che il cittadino può avere, 
apprezzare e forse anche consumare con maggiore o minore piacere. Lo stile e la 
retorica del trattato costituzionale possono rendere l’Europa più appetibile, ma 
l’ingegneria costituzionale non può costruire una macchina che si auto-alimenti o 
stimoli da sola l’affezione. Nella misura in cui l’identità effettiva di un continente 
dipende poi non soltanto dall’auto-stima ma anche dalla percezione da parte del 
mondo restante, il successo della costituzione dipende poi non solo dagli stessi 
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cittadini europei. Nonostante il preambolo rivendichi all’Europa una non provata 
primogenitura storica di valori universali, potrebbero essere proprio gli altri a 
decidere se l’Europa resti “uno spazio privilegiato della speranza umana”. Pertanto 
non si può prevedere quanto peserà nel futuro l’identità europea riguardo alle altre 
innumerevoli identità territoriali e culturali, l’alessandrino, il piemontese, il padano, 
l’italiano, il milanista, il diessino, il cattolico, la donna, il migratore ... La 
Costituzione, in conclusione, non va scambiata con una carta d’identità, difficilmente 
rispecchia, certo non “costruisce” un’identità, semmai aiuta a farne convivere più di 
una e a tenere aperta la via alla formazione di un’identità europea. Senz’altro non 
tanto un’identità in cemento armato, piuttosto una plastica biodegradabile.
19 
 
4. Perché la costituzione europea non ci rende meno sovrani  
 
A chi non piace essere sovrano, non dipendere da altri e quindi non temere gli altri, 
stare solo sotto un governo comandato dal proprio voto, essere padrone dell’ordine in 
casa propria ? La volontà individuale di sovranità non muore, ma anche quella 
collettiva proiettata sulla sovranità degli stati non può essere presunta defunta. Nel 
mondo del nuovo secolo e della globalizzazione, i costituzionalisti stentano tuttavia a 
definire un concetto giuridico della sovranità, anche perché fanno fatica a distinguere 
la sovranità statuale, disciplinata dal diritto internazionale, da quella popolare, 
disciplinata dal diritto costituzionale. Tanto l’una quanto l’altra sono un principio 
realizzabile in misura variabile, nell’ordine internazionale condizionato 
dall’asimmetria delle forze militari ed economiche, nell’ordine nazionale 
condizionato dalle condizioni della forma di stato e di governo.  
Il trattato costituzionale non evoca la sovranità, ma soltanto il rispetto dell’identità 
degli stati nazionali (art. I-5) e il valore della democrazia (art. I-3).. Anche se a prima 
vista l’identità potrebbe sembrare un sinonimo o un rinvio implicito alla volontà di 
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essere sovrani, l’identità nazionale sembra un aliud e un surrogato che sembra aver 
preso il posto della sovranità.  
Dal punto di vista del diritto costituzionale italiano, il trattato di Roma deve essere 
considerato una legittima “limitazione della sovranità” ai sensi dell’art. 11 cost. 
Questo non significa né l’abolizione, né la cessione, ma solo una riduzione della 
sovranità nazionale, peraltro voluta dalle costituzioni del secondo dopoguerra e 
sempre reversibile, in quanto il popolo tramite i suoi rappresentanti nazionali può 
sempre decidere di recedere dall’Unione. La decisione delle istituzioni nazionali di 
limitare la sovranità è sempre vincolata al rispetto della costituzione italiana, i cui 
principi fondamentali impongono ulteriori cd. “controlimiti” all’Unione che fanno 
parte dell’identità nazionale da rispettare. In definitiva, la sovranità popolare odierna 
è limitata tanto dalla Costituzione italiana (art. 1 cost.) quanto dal diritto europeo (art. 
11 Cost.), indipendentemente dal fatto che l’Unione sia dotata di una Costituzione o 
meno. La sovranità dello Stato costituzionale odierno è già concepita dalla stessa 
Costituzione come una sovranità relativa, limitabile e, come si suol dire, “aperta”, 
cioè in ultima conseguenza anche senza un monopolio di decisione o una parola 
ultima. 
Dal punto di vista del diritto dell’Unione, il problema della sovranità affiora soltanto 
in alcune disposizioni specifiche, dedicate a singole figure sintomatiche di pratiche di 
sovranità, quali ad es. i poteri della Banca centrale europea rispetto alla moneta (art. 
I-30), il coordinamento delle missioni militari (art. I-41), l’attuazione della politica 
estera e di sicurezza comune da un nuovo “ministro degli affari esteri dell’Unione 
(art. I-40).  
La paura di perdere sovranità viene proiettata in primo luogo sulle competenze 
dell’Unione, lamentandone l’interpretazione estensiva adottata dalle istituzioni 
comunitarie, incluse la Corte di giustizia. In effetti, la democrazia nazionale 
diminuisce nella misura in cui si riducono le competenze dei rappresentanti eletti dal 
popolo. Ora, il trattato costituzionale più che aumentare cerca soprattutto di rendere 
le competenze più chiare e meglio sistemate, disciplinandone i dettagli nella parte   53
terza del trattato. Inoltre, il trattato vieta che i nuovi diritti fondamentali possano 
essere trasformati in nuove competenze. Infine, il trattato rafforza le garanzie del 
principio della sussidiarietà, creando un sistema di preallarme che coinvolge sia i 
parlamenti nazionali sia gli enti rappresentati nel comitato delle regioni, conferendo 
addirittura un diritto di azione davanti alla Corte di giustizia. Sotto questi profili, il 
rischio di ulteriori perdite di sovranità pare circoscritto. Resta soltanto la cd. clausola 
di flessibilità (I-18), in virtù della quale il consiglio dei ministri ha il potere di 
adottare “misure appropriate” se un’azione dell’Unione appare  necessaria alla 
realizzazione degli obiettivi fissati dalla Costituzione e nell’ambito delle politiche 
definite nella sua parte terza, anche in mancanza di un potere espressamente 
attribuito. In questi casi eccezionali, il potere di auto-attribuirsi competenze puntuali 
potrebbe essere usato come grimaldello per l’espansione delle competenze attribuite, 
ma il nuovo testo intende di arginare anche questo rischio con clausole restrittive.   
In secondo luogo, negli ambiti di competenza attribuiti dal trattato, gli stati membri 
dell’Unione riconoscono oggi esplicitamente che la Costituzione e il diritto europeo 
prevalgono sul diritto nazionale (art. I-6), clausola che sembra comprendere anche le 
costituzioni nazionali. Questo primato è tuttavia già stato riconosciuto in passato ed è 
una necessità per ogni ordinamento internazionale. Si applica soltanto al diritto 
comunitario creato nel rispetto del trattato costituzionale e fino a quando lo Stato non 
recede, dipende quindi dalla volontà dello stesso Stato e lascia formalmente intaccata 
la sua sovranità.  
In terzo luogo, esistono alcuni ambiti particolarmente sensibili quali le politiche di 
immigrazione e quelle di difesa nelle quali viene in rilievo il monopolio della forza 
legittima che sembra costituire il nucleo duro dei poteri di sovranità. Per quanto 
riguarda in particolare il secondo ambito, il trattato costituzionale considera “pace e 
giustizia” obiettivi e valori fondamentali non solo nella politica interna, ma anche per 
la politica estera e di sicurezza dell’Unione (art. I-3) e autorizza ad es. l’uso di mezzi 
civili e militari solo per missioni internazionali destinate a “garantire il mantenimento 
della pace, la prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza   54
internazionale, conformemente alla Carta delle Nazioni Unite” (art. I- 42) o per 
l’assistenza con spirito di solidarietà in caso di attacchi terroristici o di calamità 
naturali (art. I-43 ). Questo esempio della politica di difesa comune dimostra che le 
limitazioni della sovranità non comportano necessariamente un indebolimento dello 
Stato. Le riduzioni della sovranità nei settori delle politiche europee sono 
regolarmente compensate dall’acquisto di poteri di codecisione. Quanto si perde in 
termini di sovranità nazionale, viene riacquistato (o convertito) in termini di sovranità 
internazionale. L’esercizio cooperativo dei poteri di sovranità, specialmente nella 
politica estera e di difesa, consente allo Stato membro di guadagnare una forza 
politica altrimenti marginale. Se si sommano i poteri residuali degli Stati e i poteri di 
partecipazione alle scelte politiche dell’Unione, difficilmente si può quindi parlare di 
una diminuzione della sovranità.  
La paura di perdere sovranità, forte soprattutto tra i nuovi stati membri ricostituiti 
dopo il 1989, viene alimentata infine anche dall’idea che la Costituzione europea 
implementata acquisti sempre di più una forza di omologazione e assorbimento delle 
culture costituzionali nazionali. Non solo una maggiore legittimazione democratica 
delle istituzioni comunitarie potrebbe agevolare una tale tendenza. Si teme anche che 
la sistemazione europea dei valori fondamentali si sovrapponga sui sistemi dei valori 
delle costituzioni nazionali e l’interpretazione dei diritti fondamentali della Carta di 
Nizza condizioni sempre di più quella dei diritti fondamentali garantiti dalle 
costituzioni nazionali. Anche per questo rischio, il rispetto dell’identità nazionale, 
allargato alle “strutture costituzionali” potrà offrire un rimedio e una garanzia dei 
margini di apprezzamento e bilanciamento negli ordinamenti nazionali. 
In quarto luogo, la sovranità affiora infine quando si cerca il potere costituente e il 
suo sostituto, il potere di revisione costituzionale. Nell’ambito dei poteri di revisione 
della Costituzione europea (art. IV-437) il Trattato Costituzionale prevede che sulle 
modifiche approvate entro due anni solo da quattro quinti degli Stati decide il 
Consiglio Europeo. Questa clausola aperta potrebbe forse servire come uno strumento 
di pressione sugli stati dissenzienti, aprendo vie alternative verso un’ulteriore   55
“costituzionalizzazione” della stessa Unione, quali, ad es. un referendum europeo o la 
convocazione di un’assemblea costituente europea. Simili scelte, tuttavia, potrebbero 
essere realizzate anche senza un’apposita clausola e dovrebbero sempre rispettare 
anche le costituzioni nazionali, incluso l’art. 11 di quella italiana.  
Lo stesso potere costituente europeo è peraltro, come abbiamo visto, composito.   
Viceversa, anche il potere costituente nazionale incontra limiti a livello europeo, 
peraltro non nuovi e più circoscritti. Qualora una costituzione nuova o una riforma 
costituzionale comportasse una violazione grave dei valori che sono alla base 
dell’Unione europea, il Consiglio, su iniziativa motivata di un terzo degli Stati 
membri, potrebbe sospendere alcuni diritti dello Stato garantiti dalla stessa 
Costituzione europea (art. I-59). Nella misura in cui i valori dell’Unione europea 
sono valori comuni delle costituzioni nazionali, il potere costituente nazionale e, 
perché no, anche quello europeo devono rispettare questa parte della loro identità. 
  
5. Verso un’Italia più europea e/o verso un’Europa più italiana ? 
 
Questi pochi cenni devono bastare per trarre alcune conclusioni provvisorie. Dal 
punto di vista del costituzionalista, la lettura del trattato costituzionale aiuta ad evitare 
sia qualche eccesso di euro-ottimismo, sia qualche eccesso di euro-scetticismo.  
Da un lato sarebbe errato ostentare questo testo come una bandiera sufficiente a fare 
sorgere una nuova identità europea. Dall’altro lato sarebbe altrettanto errato 
considerare la costituzione europea  la bara delle sovranità nazionali. Il Trattato 
Costituzionale non è né un ricettario per creare una società europea nuova, né una 
semplice operazione di smascheramento retorico di un nuovo super-leviatano. 
Piuttosto si tratta di un “lifting” retorico delle istituzioni esistenti. Come ogni opera di 
esseri umani, la Costituzione ha delle qualità e dei difetti, delle bellezze e delle 
brutture, genera insieme speranze e timori che possono raffreddarsi o placarsi nel 
tempo. I sentimenti dello scetticismo e dell’ottimismo sono antagonisti che faranno 
sempre parte di una dialettica che si potrebbe chiamare la costituzione materiale del   56
processo di integrazione europea. In questa dialettica, l’identità europea stenta 
ovviamente a costruirsi e sarebbe un errore cercare nella costituzione scritta la 
soluzione finale dei nostri comuni problemi di identità, la formula magica che ci 
rende “uniti nella diversità”.
20  
Spetta al cittadino lettore promuovere o rimuovere il testo. Il giudizio del lettore 
tedesco potrà convergere e divergere da quello francese, quello degli stati fondatori 
delle comunità da quello degli ultimi stati aderenti. Se poi in qualche popolo dovesse 
prevalere lo scetticismo, il testo non sarà da cestinare, ma forse ancora migliorabile. 
Certo sarebbe più saggio sincronizzare i referendum nazionali. Dal punto di vista del 
nostro costituzionalismo sarebbe anche più saggio lasciare il popolo decidere non già 
subito sulla ratifica del trattato (precluso dall’art. 75 cost.), ma soltanto sulla 
convalida del suo rango costituzionale (art. 138). Dal punto di vista della storia 
dell’Unione, sarebbe stato infine preferibile decidere prima sui principi fondamentali 
e sulla costituzione dei diritti e in un secondo momento su quella dei poteri.  
Ad ogni modo, resta da chiedersi quale sarà il giudizio del lettore nel paese che ha 
voluto rendersi depositario della nuova costituzione. A questo proposito vale la pena 
ricordare che l’euro-entusiasmo degli Italiani ha registrato nell’anno scorso un forte 
calo. Solo più il 54 % degli Italiani apprezza l’Unione e il numero di coloro che 
considerano la partecipazione all’Unione privo di vantaggi è salito al 37 % (media 
UE: 35 %). Questo scetticismo è forse più causato dall’Euro e dalle lotte politiche che 
non dalla Costituzione, finora sostenuta dal 73 %  (media EU: 68 %). Si potrebbe 
concludere che l’Italia sta diventando più europea e meno europeista, come le altre 
nazioni ? O si dovrebbe concludere che l’Europa (e la sua costituzione materiale 
apparentemente instabile) diventerà anche un po’ più italiana ?  
 
 
                                                 
20 Cfr. anche la critica di S. Rodotà, L’ossessione identitaria, in: E. Paciotti (a cura di), La Costituzione europea, Roma 
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